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Presentacion

Lo que habitualmente denominamos sistema fiscal de un pais ha de permitir obtener una recauda-
cion que sea suficiente para financiar el nivel de gasto publico deseado. En este sentido, los impues-
tos no son una finalidad en si mismos, sino que son un instrumento para poder financiar el gasto
publico. En consecuencia, el nivel de impuestos vendra muy condicionado por el nivel de gasto
publico y en ultimo término tienen que ser los ciudadanos de cada pais los que democraticamente

decidan qué nivel de gasto publico y, por lo tanto, de impuestos quieren.

Pero a pesar de este cardcter instrumental, a los impuestos también se les pide el cumplimiento de
otros importantes objetivos. Tienen que ser eficientes, es decir, distorsionar lo menos posible las
decisiones de los agentes economicos y, por lo tanto, no perjudicar el crecimiento economico. Tienen
que ser equitativos, aspecto delicado por las connotaciones ideologicas que logicamente implica el
concepto de justicia, y que puede analizarse desde dos visiones complementarias: tratar de manera
diferente los que son diferentes (equidad vertical-progresividad) y dar el mismo tratamiento a aqué-
llos que son iguales (equidad horizontal). Tienen que ser sencillos, con el fin de que los costes de su
aplicacion sean lo mas reducidos posible tanto para la administracion publica como para los con-
tribuyentes. Y tiene que ser también flexibles, adaptandose a la situacion economica desarrollando

un papel de estabilizador.

La consecucion de todos estos objetivos es dificil, dado que se generan conflictos entre ellos. Un
impuesto puede ser muy justo, pero a la vez muy poco eficiente y muy complicado; y al revés, un
impuesto muy eficiente y sencillo, puede ser muy injusto. Por ejemplo, hacer pagar un impuesto en
funcion solo de la edad de las personas, seria muy eficiente, porque no distorsionaria las decisiones
del contribuyentes, y sencillo de aplicar y controlar, pero en cambio seria muy injusto porque no
parece que solo la edad sea indicativo de una capacidad de pago que justifique la introduccion de
un impuesto. En consecuencia, definir qué impuestos se quieren y como los configuramos ha sido

tradicionalmente una decision compleja.

En el contexto actual se dan ademds dos circunstancias adicionales que dificultan todavia mas la
configuracion del sistema fiscal. Por una parte, el proceso de globalizacion economica ha ido adqui-
riendo mas importancia desde los arios noventa. Las desregulaciones del sistema monetario, de los
flujos financieros y del comercio, conjuntamente con el desarrollo de avances tecnologicos facilitan
la movilidad de ciertas bases y dificulta claramente el control en el cumplimiento de los impuestos.
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Qué se puede gravar a menudo sustituye a qué se querria gravar. La crisis economica sin preceden-
tes que estamos sufriendo plantea por su parte otro problema adicional: el sistema fiscal no puede
perjudicar la recuperacion econdomica, pero a la vez tiene que permitir obtener una recaudacion

suficientemente elevada con el fin de evitar un deterioro todavia mayor de las finanzas publicas.

En este contexto, y con la ayuda de prestigiosos académicos y profesionales, este dossier analiza las
principales figuras impositivas que constituyen los sistemas fiscales actuales, asi como aquellas
cuestiones de actualidad que son relevantes de cara a reformar los sistemas fiscales en general, y
mas en concreto el espaniol. Hemos solicitado también a cinco reconocidos expertos (Francisco
Castellano, José Maria Labeaga, Jaime Menéndez, Leopoldo Pons y Jesus Sanmartin) que nos
den su opinion sobre cuatro cuestiones que nos parecen primordiales: a) Cudles tienen que ser las
lineas maestras de la actuacion en materia de fiscalidad?; b) ;Como se puede fomentar la inversion
internacional en nuestra economia a través de la normativa tributaria y sus limites?; c) ;Como se
puede combatir el fraude fiscal? y d) ;Como se puede perfilar eficazmente los sistemas tributarios

local, autonomico y estatal?
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Resumen: Este trabajo pretende anali-
zar el contexto, los objetivos y las deci-
siones técnicas adoptadas en las sucesi-
vas reformas del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas en Espafia, con
especial referencia a las dos ultimas dé-
cadas de nuestro reciente historia finan-
ciera. Para ello, se incorporan las restric-
ciones externas (incorporacion a la
Union Econdmica y Monetaria) e insti-
tucionales y, particularmente, la adecua-
cion de los cambios propuestos a las
lineas de evolucion de los modelos tri-
butarios imperantes en el ambito de la
OCDE, asi como su justificacion a partir
de los fundamentos teodricos de la
Economia Publica formulados a través
de los paradigmas de la Imposicion
Optima aplicados a realidades particula-
res como es el caso espafiol.

PALABRAS CLAVE: Key Words: Politica
Fiscal, Reformas Tributarias, Imposicion Per-
sonal sobre la Renta, Espafia
Clasificacion JEL: H20, H30

1. Introduccion

El Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF) constituye la figura principal de
nuestro ordenamiento tributario. Diversos fac-
tores le convierten, al igual que sucede en todos
los paises desarrollados, en el eje fundamental
de la politica de ingresos publicos.

En primer lugar, debe destacarse su caracter de
impuesto personal, establecido de forma direc-
ta sobre la manifestacion mas representativa de
la capacidad de pago, la renta de las personas
fisicas. Esto le confiere, tradicionalmente, un
papel particular como instrumento esencial
para alcanzar las metas redistributivas deman-
dadas del sistema impositivo desde el ambito
de la equidad. La flexibilidad de su estructura
de gravamen le permite cumplir esta funcién de
forma adecuada, reflejando aquellas circuns-
tancias personales y familiares que, mas alla de
la simple expresion de la renta monetaria, per-
miten satisfacer un reparto equitativo de su
carga de acuerdo con las valoraciones sociales
del legislador.

En segundo lugar, al tener la renta personal
como objeto de imposicion, el IRPF constituye
una fuente principal de ingresos publicos.
Desde el punto de vista de la suficiencia finan-
ciera, los impuestos sobre la renta personal
constituyen una de las principales aportaciones,
si no la principal, al presupuesto de ingresos en
cualquier pais desarrollado. Se trata, ademas,
de un poder recaudatorio de caracter universal,
dada la generalidad que posee la renta para el
espectro poblacional como magnitud gravada.
La combinacion de estos factores —potencial
recaudatorio y poder redistributivo—, junto con
su forma de exaccion general, directa, le con-
vierten en un tributo con un alto grado de per-

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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cepcion social, lo que en cierto modo le ha
situado como un eje de la politica publica en
todas las democracias desarrolladas.

Sin embargo, esta trascendencia cuantitativa no
puede pasar por alto su incidencia sobre el sis-
tema economico. Al gravar directamente la
renta de todas las distintas fuentes, sus efectos
sobre el comportamiento de los individuos que
prestan sus factores para su obtencidon no son
despreciables. Desde el principio impositivo de
neutralidad, es objetivo del disefio de un buen
impuesto sobre la renta personal, precisamente,
conseguir hacer minimas estas posibles distor-
siones sobre el comportamiento. Asi, un
impuesto de este tenor debe tratar de evitar las
interferencias sobre el mercado de trabajo,
tanto desde el lado de la oferta como de la
demanda; debe tratar de gravar las rentas del
capital sin que esto suponga desincentivos al
ahorro frente a la opcion de dirigir la renta
hacia el consumo y sin provocar recomposicio-
nes de las carteras de activos de estricta natura-
leza fiscal. Todo ello debe conseguirse asegu-
rando que los contribuyentes mantienen un
volumen de renta disponible suficiente para
garantizar un desarrollo pleno de sus iniciativas
de consumo y ahorro, elementos fundamentales
del nivel de bienestar. En definitiva, un buen
impuesto sobre la renta personal debe ser res-
petuoso con el principio de eficiencia economi-
ca, exigencia que desde una perspectiva macro-
economica equivale a solicitar su no beligeran-
cia con el crecimiento econdmico estable, base
primordial para la creacion de empleo. Desde
esta misma Optica macroecondmica, debe re-
saltarse la importancia que el impuesto tiene
desde una perspectiva activa, a través del prin-
cipio de flexibilidad, que mediante la adecuada
autorregulacion del nivel de presion fiscal debe
permitir evitar la agudizacion de las fases de
ralentizacion del crecimiento econdmico y la
destruccion del empleo y la caida de la inver-

s16n, asi como contribuir al control del nivel de
precios en las fases de maxima expansion.

En todo caso, la opcion elegida por cualquier
sociedad respecto del modelo de imposicion
sobre la renta personal debe asegurar un tribu-
to de gestion sencilla y econdmica. Este requi-
sito supone ahorrar al maximo todos los costes
derivados de su aplicacion, tanto los de cumpli-
miento que afectan a los propios contribuyen-
tes, como los administrativos que ha de sopor-
tar la Administracion Tributaria. Se trata de una
maxima inevitable en un contexto de recursos
escasos. Sin alcanzar esta meta, valores del tri-
buto ya comentados, como la generalidad en su
aplicacion y, por ende, su poder redistributivo
efectivo, seran dificiles de hacer realidad, sin
ocultar las inevitables consecuencias financie-
ras derivadas de ese incumplimiento fiscal. En
consecuencia, hoy en dia nadie duda de la tras-
cendencia que tiene la sencillez a la hora de
contar con un buen impuesto sobre la renta per-
sonal, garantia en si misma del adecuado fun-
cionamiento de la Administracion Tributaria y,
en definitiva —siguiendo la conocida méxima
hacendistica'— del sistema tributario en su con-
junto.

Todos estos valores hacen del IRPF un instru-
mento de la politica tributaria y, evidentemen-
te, de la politica econdomica, fundamental para
cualquier sociedad desarrollada. En este senti-
do, la preocupacion por contar con un disefio
adecuado de este impuesto constituye una cues-
tion de preocupacion habitual de los gobiernos
responsables, a la que nuestro pais no ha per-
manecido ajeno en los Ultimos veinte aios, con
independencia de su ideologia politica. Asi, en
1997, el Gobierno de Espana afront6 un proce-
so de reforma del IRPF vigente en ese momen-
to, cuyos sintomas de agotamiento eran una
realidad que se manifestaba en sus importantes
problemas para cumplir satisfactoriamente con
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los principios expuestos de suficiencia, neutra-
lidad, flexibilidad, equidad y sencillez.

Las exigencias de una profunda reforma tribu-
taria, en linea con las que ya venian realizando
los principales paises de nuestro entorno, se
veian acrecentadas por nuestra plena integra-
cion a la Ultima fase de la Union Econdmica y
Monetaria Europea. La pertenencia al area del
Euro supuso la adopcion de un nuevo paradig-
ma de politica econdomica basado en el creci-
miento econdémico estable a partir de una poli-
tica fiscal equilibrada y no distorsionante de la
actividad econdmica privada generadora de
empleo. Indudablemente esto hace ineludible
contar con instrumentos tributarios eficientes,
en linea con los principios expuestos.

2. La Union Econémica y Monetaria Euro-
pea: un escenario nuevo de reforma fiscal

Existe un amplio consenso a la hora de consi-
derar la falta de sintonia que presentaba nuestro
sistema tributario de principios de los afos
noventa con las exigencias de politica fiscal
planteadas ante nuestro ingreso en la ultima
fase de la Union Econdémica y Monetaria. En
gran medida, las deficiencias que presentaban
nuestros principales impuestos, especialmente
el IRPF, podian tener su origen, evidentemente
no Unico, en su anclaje en principios y objeti-
vos de politica tributaria anteriores a nuestro
acceso a la Union Europea —en sus origenes,
establecidos en la reforma tributaria de 1977-
78—, formulados bajo otro paradigma de politi-
ca econdmica imperante.

Debe de tenerse en cuenta, ademas, que en la
actualidad la configuracion de la politica tribu-
taria no puede llevarse a cabo de forma inde-
pendiente respecto de nuestras exigencias de
politica fiscal. Y éstas, hoy en dia, no son otras
que las comunes a todos los Estados miembros

de la Union Econdmica y Monetaria Europea.
Por tanto, cualquier proceso de reforma tributa-
ria ha de ser entendido bajo los parametros de
una politica fiscal basada en los principios orto-
doxos de la estabilidad presupuestaria estable-
cidos tanto en el propio Tratado de la Unién
como en el marco de funcionamiento institu-
cional fijado por el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento y los protocolos y normas que lo
regulan.

Como es bien sabido, los grandes desequili-
brios presupuestarios de los afios ochenta y pri-
meros noventa en los paises desarrollados nos
han permitido tener constancia cierta de las
perniciosas consecuencias del déficit publico:
desempleo, inflacion, bajo crecimiento econo-
mico. Estos veinte afios de persistentes déficit
publicos han servido también para reconsiderar
los fundamentos del paradigma keynesiano,
marco tedrico sobre el que se argumentaban las
virtudes de los efectos expansivos del desequi-
librio presupuestario. En cambio, de esta expe-
riencia hemos aprendido que la mejor forma de
actuacion publica para favorecer el crecimiento
econdmico, consiste en fomentar una politica
fiscal lo mas neutral posible respecto de los
procesos de asignacion de recursos.

No debe pasarse por alto que el crecimiento
econoémico, ademas de sus implicaciones direc-
tas sobre la generacion de renta, es el motor
indispensable de la creacion de empleo. Ambos
elementos resultan esenciales para la mejora de
los niveles de bienestar de la sociedad. En la
construccion de la Unién Economica y Mone-
taria los paises integrantes han sido conscientes
de esta realidad. Con la meta de convergencia
real de las economias de los Estados miembros,
las directrices que rigen la politica economica
en el area Euro han sido establecidas, inequivo-
camente, bajo la premisa de que el manteni-
miento en el medio y largo plazo del crecimien-
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to econdmico generador de empleo Uinicamente
es posible en un escenario de estabilidad de
precios. En la actualidad, existe un consenso
pleno tanto en el ambito politico como en el
técnico a la hora de reconocer que la inflacion,
a través de sus distorsiones en los procesos
generadores de la actividad econdmica, consti-
tuye el principal obstaculo para alcanzar este
crecimiento sostenido. Precisamente, detras de
esta condicion de estabilidad de precios encon-
tramos la trascendencia que tiene una politica
fiscal de saldo equilibrado como la propugna-
da. En su ausencia, los efectos negativos, ya
experimentados, que se derivan de la relacion
entre déficit publico e inflacion seran un lastre
inevitable para el crecimiento econdmico vy,
consecuentemente, para la creacion de empleo.

A la vista de las experiencias habidas en los
ultimos afios en la mayoria de los paises des-
arrollados, puede defenderse que las reformas
tributarias modernas se orientan en la actuali-
dad por la preponderancia del principio de efi-
ciencia en la asignacion de los recursos. Sin
renunciar a los valores constitucionalmente
propugnados de equidad y solidaridad, la expe-
riencia, tanto nacional como internacional, ha
servido para mostrarnos de qué forma el papel
redistributivo del sistema tributario se encuen-
tra en la realidad subordinado, en gran medida,
a capacidad de los impuestos para no cercenar
la actividad economica.

De hecho, hemos asistido en las ultimas dos
década a un replanteamiento sobre el papel de
los impuestos en relacion con el principio de
justicia distributiva, del que se ha concluido,
con un elevado grado de consenso, reconocer
las limitaciones existentes en el sistema tributa-
rio, a la vez que se han reafirmado las potencia-
lidades de otros instrumentos de la accion
publica, mas selectivos y orientados por la ver-
tiente del gasto publico. Las ganancias de efi-

ciencia de esta forma de proceder en el ambito
de la equidad son enormes, si ademas tenemos
en cuenta que los efectos de desincentivo que
genera un excesiva progresividad formal termi-
nan por erosionar la propia capacidad redistri-
butiva del impuesto. No parece demasiado dis-
cutible que sin un nivel suficiente de actividad
econdmica generadora de renta, el objetivo de
redistribucién en si mismo no garantiza el acce-
so generalizado a niveles de bienestar social
propios de paises con elevados grados de des-
arrollo. Si parece mas recomendable, en cam-
bio, orientar la reforma de los sistemas tributa-
rios, y en particular, de la imposicion sobre la
renta personal, hacia un respeto mas exigente
de la nocion de equidad horizontal. Los trata-
mientos diferenciados injustificados en la dis-
tribucion de las cargas impositivas de los con-
tribuyentes se han mostrado en los ultimos
tiempos como uno de los principales factores
condicionantes de la aceptacion social de los
impuestos y, en consecuencia, explicativo de su
pérdida de generalidad efectiva.

3. La necesidad de un nuevo IRPF en un
contexto internacional

En un marco de politica fiscal como el que se
acaba de exponer parece razonable exigir que
su disefio fomente los principales factores dina-
mizadores del crecimiento econémico: el aho-
rro personal, la inversion de iniciativa privada
creadora de riqueza, la oferta de trabajo, la
asuncion de riesgos en la busqueda de nuevas
oportunidades de negocio empresarial y en la
internacionalizacion de nuestro tejido producti-
vo. Ademas, un modelo eficiente de IRPF debe
evitar, con la eliminacion de distorsiones, feno-
menos de competencia fiscal desleal, prote-
giendo y no penalizando a los agentes produc-
tivos emprendedores y flexibles, como sucede
con las pequenas y medianas empresas.
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La idea de un impuesto personal sobre la renta
de las personas fisicas de caracter general, per-
sonal y progresivo se introduce en Espafia con
la reforma tributaria de 1977, si bien ha cono-
cido diferentes modelos derivados de los distin-
tos objetivos de politica econdmica y social que
se han articulado a través de esta figura. El pro-
ceso se inicia con la Ley 44/78, norma que
llevé a sus ultimas consecuencia la idea de
generalidad y comunicacion entre las diferentes
fuentes de renta, de manera que se disefio un
impuesto sintético en el que la compensacion
entre cualquiera de ellas se permitio sin ningu-
na limitacion, por aplicacion del concepto ted-
rico de renta de Schanz-Haig-Simmons y docu-
mentado en la practica a través del Informe
Carter. Si revisamos la literatura hacendistica
en este &mbito, convendremos que, en el entor-
no de la década de los 70, existia un paradigma,
generalmente aceptado por la Academia, sobre
los fundamentos de una buena politica tributa-
ria, resumidos por Auerbach (2009):

1. El impuesto ideal seria aquel que incidiese
sobre una base extensiva de renta con tipos
Impositivos progresivos.

2. Se defendia, por razones de equidad vertical,
la unidad familiar como unidad contribu-
yente basica.

3. Las ganancias de capital deberian tributar
como un componente mas en este impuesto.
Este tipo de renta deberia tributar cuando se
realiza. No obstante, para mitigar los efectos
de congelamiento (lock-in effects) se propo-
nia, en su caso, la aplicacion de tipos impo-
sitivos reducidos sobre este componente.

4. Laintegracion de los impuestos personales y
societarios sobre la renta se defendian como
un modo de evitar problemas de disefio
racional de las organizaciones empresariales
y de neutralidad en las decisiones de finan-
ciacion por capital o endeudamiento. Ade-
mas, la deduccion por doble imposicion de

dividendos trataba de reducir las distorsio-
nes derivadas de una menor tributacion de
las ganancias de capital.

5. El enfoque dominante para gravar los flujos
de renta internacional era el de neutralidad
en la exportacion de capitales, aunque, con
algunos requisitos, se aceptaba el enfoque
de neutralidad en la importacién de capita-
les.

Con el tiempo, este disefio inicial hubo de ser
rectificado en dos aspectos basicos: de un lado,
la total libertad de la compensacion de rentas
propicid que aquellas que podian realizarse con
absoluta discrecionalidad, caso de las pérdidas
patrimoniales, se utilizaran como instrumento
para reducir el impuesto a satisfacer por el resto
de las fuentes de renta. De otro, la acumulacion
obligatoria de las rentas de la unidad familiar,
en un impuesto de naturaleza progresiva que
considera como contribuyente al individuo,
estuvo en el origen de la Sentencia de Tribunal
Constitucional de 20 de febrero de 1989 y obli-
g6 a modificar la regulacion para adecuarlo a
su naturaleza esencialmente individual. Los
ajustes del IRPF por estas y otras cuestiones
menores hicieron perder la perspectiva respec-
to a la consideracion integral del impuesto
como modelo fiscal.

En paralelo a la formulacién de las caracteristi-
cas estructurales de los sistemas extensivos
sobre la renta desarrolladas en los 70 y 80 y con
el fin de resolver algunas distorsiones plantea-
das por este modelo en un contexto de reformas
fiscales parciales, la teoria de la imposicion
optima nos ha permitido consolidar un conjun-
to de prescripciones fuertemente arraigadas por
los policy makers en los ultimos 20 afos.
Mankiw (2009) y otros los resumen de forma
magistral:

1. Los tipos marginales sobre las rentas altas
deben ser reducidos.
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2. El achatamiento de las tarifas puede resolver
algunos problemas clésicos de la progresivi-
dad fiscal en el IRPF.

3. Los impuestos deben personalizar la carga
tributaria en funcidén de las caracteristicas
del contribuyente y de su nivel de renta.

4. Las rentas de capital deberian quedar exen-
tas de tributacion, o tener una tributacion
reducida en su caso.

La realidad es que la mayor parte de los politi-
cos en la OCDE parecen haber internalizado
este mensaje. Gran parte de paises han reduci-
do significativamente sus tipos marginales mas
altos aplicables a los perceptores de elevadas
rentas. Centrandonos en el IRPF espaiol y
siguiendo este hilo argumental, el agotamiento
del modelo de impuesto vigente desde 1992 se
manifestaba en diferentes aspectos:

a) La pérdida de elasticidad recaudatoria, que
impedia el aprovechamiento del potencial
recaudatorio del impuesto ante la evolucion
favorable de la actividad econdémica, a pesar
de sus elevados niveles formales de grava-
men.

b) Su negativa influencia sobre la creacion de
empleo, amplificado por su interaccion con
el sistema de Cotizaciones a la Seguridad
Social. Este problema afectaba de forma
global al mercado de trabajo, en la medida
que su incidencia sobre la brecha entre sala-
rio real y coste del factor trabajo condiciona-
ba la extension de la demanda de trabajo,
con el consiguiente estrechamiento de la
creacion de nuevos puestos de trabajo y con
un reflejo directo sobre la tasa de paro. Los
efectos negativos sobre la tasa de participa-
cion de las mujeres en el mercado de traba-
jo eran también muy importantes, dado un
sistema de tratamiento de la renta familiar

excesivamente penalizador de la renta dis-
ponible de las familias.

c) En el ambito del ahorro familiar, el IRPF de
principios de los afios noventa introducia
efectos bastante indeseables. En primer
lugar, con niveles de inflacion elevados, el
gravamen efectivo de muchos rendimientos
erosionaba de forma muy significativa los
rendimientos reales de los activos de coloca-
cion, con el consiguiente incentivo hacia el
consumo. Pero, ademas, la enorme hetero-
geneidad de tratamientos fiscales contem-
plados en una normativa compleja y enor-
memente cambiante provocaba una impor-
tante recomposicion de las carteras de acti-
vos por motivos estrictamente fiscales,
cuando no la deslocalizacion del ahorro
fuera de nuestros sistema financiero.

d) En cuanto al principio de equidad, ese
modelo de IRPF tendié a concentrar una
importante cantidad de tratamientos particu-
lares en sus deducciones y beneficios fisca-
les que llevaban a una alta vulneracion del
principio de equidad horizontal. Ademas, el
disefio de una estructura de alta progresivi-
dad formal requeria una disminucion de la
presion fiscal efectiva mediante todo tipo de
consideraciones particulares al gravamen
general del impuesto. Esto aparejaba una
concentracion de la presion fiscal en aque-
llos contribuyentes, generalmente asalaria-
dos con pocas posibilidades de beneficiarse
de algun tipo de rebaja impositiva, con el
consecuente freno al papel redistributivo
real del impuesto.

e) La complejidad derivada de la excesiva pro-
liferacion de tratamientos particulares, en
muchos casos injustificados, junto con
estructuras impositivas de gravamen en
muchos casos obsoletas, suponia unos ele-
vadisimos costes de gestion del impuesto,
tanto de cumplimiento por parte de los con-
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tribuyentes como administrativos para la
Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria. No debe pasarse por alto que esta com-
plejidad, en un contexto de escasez de recur-
so0s, se termina plasmando en una reduccion
de los recursos disponibles para la lucha
contra el fraude fiscal, al tener que dedicar
la Administracion Tributaria muchos de
ellos a la simple gestion de la intricada nor-
mativa.

f) El tratamiento de la internacionalizacion de
nuestras actividades generadoras de renta
era manifiestamente insuficiente en el ante-
rior modelo de IRPF.

Este diagnodstico permitié al Gobierno de Es-
pafna que lleg6 al mismo en 1996 proponer una
serie de medidas de reforma fiscal, algunas de
ellas abordadas con caracter de urgencia, como
un elemento esencial de la politica fiscal que se
deseaba desarrollar. Pero el elemento estelar de
la reforma tributaria que se habia iniciado lo
constituia la nueva definiciéon de un modelo de
IRPF, en linea con las tendencias internaciona-
les de reforma antes apuntadas.

4. Los objetivos a alcanzar con la reforma
del IRPF (1998-2004)

En la gestacion del nuevo IRPF destacd desde
el primer momento el fundamento de politica
tributaria en el que se queria anclar esta refor-
ma: la disminucidn de la presion fiscal por este
impuesto como instrumento para conseguir un
mayor crecimiento econdmico, especialmente
via creacion de empleo. En este contexto de
restricciones tanto internas como internaciona-
les, el Gobierno que surge de la urnas en 1996
consider6 el proceso de reforma fiscal gradual
como un elemento esencial de su Politica Fiscal
vinculado siempre al comportamiento de las

magnitudes presupuestarias para dar credibili-
dad financiera al proyecto, con el objetivo de:

Reducir la cuna fiscal en las retribuciones
factoriales,

Impulsar el crecimiento y la creacion de
empleo,

Incentivar el ahorro, en general, y, en parti-
cular, el ahorro-prevision.

Potenciar el sector de la Pequeiia y Mediana
empresa, y

Colaborar en la internacionalizacion de la
empresa y la sociedad espafiola.

Desde esta perspectiva general, se fueron adop-
tando de forma escalonada un conjunto de dis-
posiciones tributarias que preparasen las refor-
mas basicas y favoreciesen las finalidades cita-
das. En este sentido:

En 1996, se produce una modificacion del
régimen de plusvalias en el IRPF y se adop-
tan medidas para favorecer la inversion
exterior de las empresas espaiola.

En 1997 se procede a la reforma de la finan-
ciacion autondmica incorporando mayores
niveles de corresponsabilidad fiscal al trans-
ferir un tramo normativo del IRPF, entre
otras medidas. De esta manera, el IRPF
adquiere el caracter definitivo de tributo
compartido con las CC.AA. en el modelo de
financiacion correspondiente al periodo
1997-2001. Posteriores modificaciones del
modelo de financiacion autonomica amplia-
ran este caracter hasta el practico reparto del
impuesto al 50% en el modelo de financia-
cion a implantar en 2010.

En 1998 se desarrolla un nuevo régimen fis-
cal para las PYMES; se aprueba el Estatuto
del Contribuyente donde se recogen los
Derechos y Deberes del contribuyente de
forma clara y precisa y se realizan ajustes
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técnicos con el fin de adaptar la legislacion
tributaria, la gestion y las actuaciones de la
Agencia Tributaria a los nuevos fundamen-
tos del sistema fiscal.

Una vez conseguidos los objetivos de conver-
gencia nominal, en particular la reduccioén del
déficit publico, y nuestra incorporacion a la
Unién Econdmica y Monetaria, se procedio a la
reforma del tributo, social y econdmicamente
mas significativo de nuestro sistema fiscal, el
Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas. La leyes 40/98 y su complementaria, la
Ley 41/98 del Impuesto sobre la Renta de los
no residentes, supusieron una modificacién de
nuestra imposicion sobre la renta en linea con
las Ultimas tendencias propugnadas por la
Hacienda Publica moderna. Este proceso de
reforma del IRPF adopta dos fases, la primera
se implementa en 1998 a través de la Ley
40/1998 y la segunda fase, se desarrolla en
2002 a partir de la Ley 46/2002, planteandose
como una proceso gradual ambicioso pero
homologable al que estaban desarrollando
nuestros principales socios tanto de la UE
como de la OCDE, sin aventuras fiscales que
pudiesen poner en peligro nuestra estabilidad
macroeconémica o nuestra competitividad
internacional tanto en los mercados reales
como financieros. En este sentido, se pretendia
incidir en cuestiones tan relevantes como:

La mejora del tratamiento fiscal de la fami-
lia y los discapacitados, con propuestas rela-
tivas a la modificacion de los minimos per-
sonales en funcion de las circunstancias per-
sonales y familiares: familias con nifios
menores de tres afios, familias con discapa-
citados y con personas mayores; asimismo,
se comenzaron a aplicar mecanismos para
tratar de conciliar la vida profesional y fami-
liar especialmente para la mujer trabajadora.
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La atenuacion de la “brecha fiscal” en los
rendimientos del trabajo y favorecer la mo-
vilidad de este factor, con propuestas relati-
vas al aumento de la reduccion general por
rendimientos del trabajo, en especial para
los salarios mas bajos y aplicando medidas
tendentes a favorecer la estabilidad laboral y
la movilidad en el caso de cambio de
empleo.

El estimulo a la ampliacion de la oferta de
vivienda en alquiler con el objetivo de redu-
cir los precios de mercado y hacerla mas
asequible a colectivos cada vez més nume-
rosos como son los jovenes, divorciados,
inmigrantes,...

El establecimiento de un tratamiento fiscal
mas neutral para los diferentes productos en
que se materializa el ahorro a corto plazo,
teniendo en cuenta la movilidad internacio-
nal de los capitales, y potenciar los sistemas
de prevision y de ahorro a largo plazo. En
este ambito, la medidas propuestas fueron
de enorme envergadura y detras de las cua-
les hubo un debate técnico de gran altura, en
el seno de las Comisiones para la Reforma
del IRPF dirigidas por el profesor Lagares,
que permitié proponer el aumento al 40% en
la reduccion de los rendimientos del ahorro
a mas de dos afios, la tributacion al 15% de
las plusvalias derivadas del ahorro a més de
un afio, o, entre otras propuestas mas técni-
cas, la libertad para cambiar los ahorros
entre Fondos de Inversion sin coste fiscal.
No olvidemos las medidas de ahorro a largo
plazo destinado a prevision, incorporando,
entre otras, la posibilidad de que los seguros
que tuviesen las mismas caracteristicas que
los planes de pensiones individuales pudie-
sen disfrutar del mismo tratamiento.

Reduccion de la tarifa impositiva buscando
la salvaguarda de las caracteristicas bésicas
de progresividad fiscal y suficiencia imposi-
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tiva, mejor que cualquier otra tarifa mas
ambiciosa en términos de proporcionalidad
y rechazando por costosa e inequitativa la
imposicion lineal sobre la renta.

Replanteamiento del régimen de transparen-
cia fiscal para profesionales, refuerzo del
control de las actividades empresariales
(mediante una reordenacion del régimen de
estimacién objetiva y de las entidades en
atribucion de rentas) y avance en la simpli-
ficacion del impuesto con la exigencia de
menos tramites a los contribuyentes con la
incorporacion, entre otras formas declarati-
vas de éxito, el ya consolidado “borrador de
declaracion” para la mayor parte de los con-
tribuyentes.

4.1. Actuaciones técnicas destacables en la
reforma del impuesto (1998-2004)

1. Bajada general del impuesto

Esta bajada general de impuestos es consecuen-
cia de una serie de actuaciones en elementos
tributarios basicos del impuesto:

a) En primer lugar, se produce un achatamien-
to de la tarifa impositiva. El tipo minimo
baja del 18% al 15%. El tipo maximo baja
del 48% al 45% y el nimero de tramos se
reduce a 5. Estos tipos se aplican sobre la
base liquidable constituida por la diferencia
entre Ingresos netos del contribuyente des-
contando los minimos personales y familia-
res y las reducciones por circunstancias per-
sonales y familiares especiales. Estos tipos
marginales méximos y minimos estin en
linea con los aplicados a nivel internacional
y solo existe una discrepancia importante en
el tipo minimo que en Espaiia sera del 15%
cuando como media en la OCDE este tipo es
del 19%, por lo que se pone de manifiesto un
mayor interés por reducir la carga fiscal a
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los colectivos de menores rentas, que entra-
ban a tributar a un tipo sustancialmente
menor.

b) En segundo lugar, se eleva la cuantia del

minimo personal y familiar:

- El minimo personal se fija en 3.400 euros,
aumentando en funcién del numero de
hijos.

- Ademas las nuevas reducciones aumentan
la renta no gravada y ajustan mas el
impuesto a las circunstancias personales y
familiares al considerar las familias con
ninos menores de tres anos, familias con
discapacitados y familias con personas
mayores a su cargo.

En concreto:

- Aumento de la reduccién general por
hijos, y sobre todo una reduccién mayor
a partir del segundo hijo (cuando con la
legislacion anterior era a partir del terce-
10)

-Nueva reduccion por cuidados de cada
hijo menor de 3 afios, con un aumento
sustancial y sin necesidad de justificacion
documental.

- Pero la novedad maés trascendental es la
ayuda que se incorpora para madres tra-
bajadoras por cada hijo menor de tres
afios con el objetivo de favorecer la con-
ciliaciéon de la vida laboral y familiar al
considerar como prioridad social la incar-
dinacién de la mujer trabajadora tras la
maternidad. Este beneficio social se arti-
cula como una deduccion en la cuota del
IRPF de 100 euros mensuales (1.200
anuales), aunque, si asi lo decide la con-
tribuyente por no tener que declarar o por
otras razones, podria solicitar la percep-
cion anticipada desde el nacimiento del
nifio. Esta medida supuso incorporar por
vez primera en nuestro sistema fiscal una
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férmula de imposicidon negativa sobre la
renta que después se ha utilizado en otros
ambitos de apoyo a las familias.

- Se aplicoé un incremento en la reduccion
por edad, a través de la cual se trata de
internalizar los mayores gastos derivados
de la existencia de algin miembro de la
familia (contribuyente o ascendiente a
cargo) mayor de 65 anos.

- Se incorpor6 una nueva reduccion adicio-
nal por asistencia a todos los mayores de
75 anos, para la cual no se necesita justi-
ficacion documental de gasto.

- En el caso de los discapacitados y con el
fin de beneficiar especialmente a las fa-
milias con este problema social, se
aumentaron significativamente las reduc-
ciones existentes y se cred una nueva
reduccidn por gastos de asistencia cuan-
do se tenga movilidad reducida.

¢) En tercer lugar, aument6 la reduccion gene-
ral por rendimientos de trabajo, en especial
para los salarios mas bajos y aumento la
reduccion de las rentas de trabajo irregulares
en el tiempo del 30 al 40%

Pero ademas, la reduccion se duplica:

- Cuando el trabajador prolonga su vida
laboral mas alla de los 65 afos.

- Durante dos afios si un desempleado tiene,
para aceptar un empleo, que cambiar de
residencia a otro municipio.

Respecto a los rendimientos en especie del tra-
bajo personal conviene destacar el incentivo a
la participacion de los trabajadores en la
empresa mejorando la tributacion de los pagos
con acciones y opciones cuando afecten a:

- toda la plantilla,

- sean en funcién de la antigiiedad, aunque
una enmienda en tramite parlamentario hizo
desaparecer este requisito, y

- la opcidn no se ejercite en los dos primeros
afios de posesion.

2. Estimulo al alquiler de la vivienda

La escasez en Espana de la oferta de vivienda
en alquiler viene de antiguo y a la misma han
coadyuvado muchos factores, entre los que sin
duda destaca la rigida intervencion de precios y
la prorroga obligatoria del alquiler a la que
estuvo sometido durante largas décadas este
mercado, lo que convirtié en ruinosa la activi-
dad de alquiler de viviendas. Superadas en
buena medida tan rigidas condiciones gracias a
una regulacion mas abierta de los alquileres, no
exenta todavia de importantes defectos y caren-
cias, no se ha logrado, sin embargo, que el mer-
cado de alquiler de viviendas crezca lo sufi-
ciente como para resolver con eficiencia los
problemas que plantea a una mayor movilidad
del trabajo.

La gravedad del problema de la falta de vivien-
da en alquiler se comprende mejor si se tiene en
cuenta que éstas apenas alcanzan el 14% del
parque actual de viviendas en el territorio
nacional, pese al importante nivel que existe de
viviendas vacias y al numeroso nucleo de
viviendas que podrian ser rehabilitadas y dedi-
cadas a este mercado. Mientras que esto ocurre
por parte de la oferta, su demanda, sin embar-
go, resulta cada vez mas elevada, pues la nue-
vas tendencias sociales estan haciendo, que a
los colectivos que tradicionalmente han venido
demandando casas en alquiler, se les sumen
ahora otros cada vez mas numerosos como son
las personas separadas, ancianos, inmigrantes o
trabajadores desplazados temporalmente que
suelen tener en el arrendamiento la Unica
opcion para lograr vivienda, dados los altos
precios de mercado de la vivienda en propie-
dad.
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En este sentido, las sucesivas reformas han
buscado la mejora y simplificacion de la fisca-
lidad del alquiler de la vivienda de la siguiente
manera:

reduccion del 15% de los rendimientos inte-
gros por alquiler de vivienda y el 10% de los
rendimientos netos previos en concepto de
gastos de dificil justificacion.

Aumento del 2% al 3% del coeficiente de
amortizacion aplicables sobre el mayor del
coste de adquisicion satisfecho o del valor
catastral sin incluir el suelo.

Conviene también destacar que el rendi-
miento neto no podria ser negativo.

Ademas, se incorpord un incentivo adicional
para el caso de viviendas desocupadas que se
alquilen, y que consiste en una reduccion adi-
cional del 25% de los rendimientos integros
durante los cinco primeros afnos desde su pues-
ta en alquiler.

A través de una enmienda incorporada en el
Congreso, los arrendadores particulares podri-
an deducirse hasta un 50% de las rentas obteni-
das por cualquier tipo de vivienda alquilada.

Posteriormente, y con algunas condiciones,
esta reduccion podria alcanzar hasta el 100%
con la reforma del 2006 que luego analizare-
mos.

3. Neutralidad en el tratamiento fiscal del aho-
1o

Uno de los objetivos centrales de esta segunda
fase de la reforma era conseguir una mayor efi-
ciencia y mayor libertad de movimientos y de
colocacioén para el ahorro, aumentando la com-
petencia, al eliminar algunas restricciones fis-
cales que dificultasen la movilidad del ahorro
entre sus distintas colocaciones, y avanzar en
un tratamiento mas neutral de ese ahorro, al

interferir en menor grado en su asignacion por
el mercado, todo lo cual deberia conducir a:

incentivar, tanto el ahorro como las inversio-
nes productivas y la creacion de empleo, al
mejorar la financiacion de la economia.

Entre las medidas que merecen ser destacada
en relacion a la fiscalidad del ahorro, en este
momento historico, destacariamos las siguien-
tes:

Con independencia del tratamiento fiscal de
los dividendos cuya tributacion se mantuvo
como estaba para evitar doble imposicion
econdmica de los dividendos, se podian
apreciar importantes diferencias de tributa-
cion a favor de los contratos de seguros y
con respecto a otros productos de ahorro,
cuando se trataba de seguros de invalidez o
cuando el periodo de generacion del rendi-
miento era superior a cinco, ocho o doce
afios, pues en estos casos se aplicaban re-
ducciones del 40, 65 o 75% al integrar los
rendimientos de tales contratos en la base
imponible. A este respecto, el informe de la
OCDE del afio 2000 sefalaba que, a pesar
de que la reforma del IRPF de 1998 redujo
las distorsiones fiscales que afectaban a los
activos financieros, la inversion en fondos
de pensiones y en los contratos de seguros
de vida continuaba beneficidandose de un
trato fiscal claramente preferente. Y afadia
el referido informe que, aunque era razona-
ble proteger el ahorro para el retiro como un
complemento a la reforma del sistema de
pensiones, los privilegios fiscales garantiza-
dos para los seguros de vida resultaban
menos justificables. Para integrar los rendi-
mientos a largo plazo procedentes de cual-
quier fuente de renta en la base imponible
general del IRPF se aplicaban, segun la nor-
mativa vigente, cuatro porcentajes de reduc-
cion distintos: 30, 40, 65 y 75 por 100, lo
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que proporciona una considerable compleji-
dad al impuesto y le restaba neutralidad.
Como esos diferentes coeficientes de reduc-
cion no estaban justificados por la mera
razén de atenuar la progresividad de una
tarifa anual sobre los rendimientos obteni-
dos en periodos mas amplios, debemos
entender que ocultaban auténticos incenti-
vos fiscales y que, en consecuencia, no res-
pondian exclusivamente a un criterio de
homogeneizacion temporal. Por ello, resul-
taba necesario revisar el referido proceso de
integracion de los rendimientos a largo
plazo en la base imponible general del IRPF,
para dotarlo de una mayor neutralidad. En
este sentido se simplifico el esquema de coe-
ficientes de reduccidn para su imputacion en
la base imponible general de la siguiente
manera:

- se aumento del 30 al 40% la reduccién de
los rendimientos del ahorro a mas de dos
anos, y

- se mantuvo el coeficiente del 75% en el
caso de rendimientos del ahorro a mas de
cinco anos, desapareciendo el resto de los
coeficientes de reduccion.

También se considerd que seria dificil alcanzar
una mayor neutralidad en el tratamiento de los
productos del ahorro si no se eliminasen los
problemas fiscales que dificultan el cambio
entre las distintas materializaciones del ahorro
sin perjuicio del plazo. Aunque el problema del
denominado “lock-in fiscal” resultaba general,
era especialmente acusado en el caso de cam-
bio de la materializacion entre diversos fondos
de inversion, cuya solucion fue abordada por la
ley 6/2000, aunque de forma insuficiente, con
los denominados “unit linked”. En este sentido,
no deberiamos perder de vista que, desde el
punto de vista puramente tributario, lo que inte-
resa es el mantenimiento del ahorro durante un
periodo determinado y no necesariamente la

permanencia de ese ahorro en un cierto tipo de
colocacion. Por ello, las normas fiscales debe-
rian proteger solo el mantenimiento del ahorro
y no su colocaciéon indefinida en un producto
determinado, pues de ese modo se incide grave-
mente en la eficiencia de los mercados al dis-
torsionarlos.

De ahi que en la Ley 46/2002 se propuso la eli-
minacion de las trabas fiscales que dificultaban
la movilidad entre las posiciones que los inver-
sores mantengan en los fondos de inversion, a
cuyo efecto el mero cambio de tales posiciones
hacia colocaciones en otros fondos, siempre
que el producto liquido de la inversion se
encontrase en ningin momento a disposicion
de su titular, no deberia generar ganancias o
pérdidas patrimoniales.

Destacamos, asimismo, el hecho de que las
plusvalias derivadas del ahorro a mas de un afio
tributarian al tipo mas bajo de la escala de gra-
vamen propuesto en la citada Ley, esto es, el
15%. No obstante, la realidad es que esta
norma ha seguido manteniendo en gran parte la
diversidad en el tratamiento de las distintas for-
mulas del ahorro, lo que justifico la reforma de
las rentas del ahorro en 2006 en el sentido que
luego analizaremos.

4. Estimulo del ahorro a largo plazo destinado
a la prevision

Los sistema de prevision y ahorro a largo plazo
constituyen elementos esenciales para la estabi-
lidad economica y social de cualquier pais. De
ahi que su adecuado tratamiento tributario
constituya un elemento clave en la configura-
cion de todo impuesto personal sobre la renta
en los momentos actuales.

En este sentido, el la ley 46/2002 ha conside-
rado que la reduccion existente para la determi-
nacion de la base liquidable en concepto de
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aportaciones a sistemas de prevision, tanto a
mutualidades de prevision social como a planes
de pensiones, deberia mantenerse en términos
generales. Brevemente recordar que tal régi-
men consiste en una reduccién en la base impo-
nible del IRPF de las cantidades abonadas a la
mutualidades de prevision social y de las apor-
taciones realizadas por los participes en planes
de pensiones, incluyendo las contribuciones del
promotor que le hubiesen sido imputadas al
contribuyente en concepto de rendimientos del
trabajo, con unos limites cuantitativos maxi-
mos (en 2001 desapareci6 el limite porcentual
sobre rendimientos del trabajo y de actividades
econémicas y de la limitacion existente en
cuanto a la naturaleza de los rendimientos con
los que se podria nutrir la aportacion, por lo
que podrian ser participes personas que obtu-
viesen cualquier tipo de rendimientos o ganan-
cias patrimoniales de las que se integran en la
base imponible general del IRPF). Estos limites
fueron recuperados posteriormente en las pro-
puestas reformadoras de la Administracion
socialista.

En cuanto a los contratos de seguros de vida, se
consider6 que las aportaciones a los seguros de
vida deberian tener similar tratamiento que las
aportaciones a los sistemas de pensiones y den-
tro de un limite anual conjunto con estos ulti-
mos. Para ello era necesario que las entidades
de seguros instrumentasen legalmente un segu-
ro que respondiese, como los planes de pensio-
nes, a las mismas condiciones de iliquidez y, en
el caso de los seguros colectivos, de portabili-
dad, titularidad de los beneficiarios, comisiones
de control y no discriminacion. En este sentido,
el Ley 46/2002 preveia la creacion de una figu-
ra nueva “‘los planes de prevision asegurados”
que tendrian el mismo tratamiento que las apor-
taciones a planes de pensiones, siempre que se
cumpliesen, ademas de los requisitos regla-
mentarios, los siguientes legales:

El contribuyente debera ser el tomador, ase-
gurado y beneficiario.

Las contingencias cubiertas deberan ser las
prevista en el articulo 8.6 de la Ley 8/97 de
Planes y Fondos de Pensiones, teniendo
como cobertura principal la de jubilacion.

Este tipo de seguros tendria que establecer
obligatoriamente una garantia de tipo de
interés y utilizar técnicas actuariales.

En el condicionado de la poliza se haria
constar de forma expresa y destacada que se
trata de un Plan de Prevision Asegurado,
quedando reservadas la denominacién y sus
siglas a los que cumplan estos requisitos.

Asimismo, se produjo un aumento importante
de las cantidades que se pueden aportar a los
Planes de Pensiones con reduccion fiscal.

5. Un impuesto mas sencillo v mejor controla-
do

Desde el punto de vista de simplificacion de las
obligaciones formales del impuesto, la Agencia
Tributaria desarrolldé un conjunto de modelos
de declaracion que permitian reducir los trami-
tes para los contribuyentes con el envio masivo
de borradores de declaracion a mas de 5,5
millones de contribuyentes que solamente ten-
drian que verificar la adecuacion de la liquida-
cion a sus datos fiscales y dar el visto bueno a
la preliquidacion remitida. Asimismo, se tratod
de ordenar la estructura liquidativa del impues-
to para hacerla mas comprensible y visible a los
contribuyentes. Asimismo, se incremento el nii-
mero de personas que no tendria que hacer
declaracion, por cuanto aquellos contribuyen-
tes con rentas inferiores a 22.000 euros no ten-
drian obligacion de declarar pero si, en su caso,
de solicitar la devolucion rapida de sus reten-
ciones.

Para reforzar el control de las actividades
empresariales y la neutralidad de sus decisiones
de inversion de manera que el diferente trato
fiscal no condicionase la forma asociativa del
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desarrollo de los negocios, se realizaron las
siguientes acciones:

Revisar el régimen de estimacion objetiva,
estableciendo nuevos limites para el acceso
al régimen y vinculando los requisitos, no
solo, al volumen de ventas del contribuyen-
te sino también al volumen de compras rea-
lizadas durante el ejercicio fiscal

En cuanto al régimen de transparencia fis-
cal, se venia observando que su configura-
cion le habia convertido en un régimen casi
voluntario, al que se acogian los contribu-
yentes cuando lo consideran oportuno, des-
virtuando su finalidad ultima, y buscando
como fin el de evitar la elusion de la progre-
sividad en el IRPF, manifestandose como un
instrumento expureo de elusion fiscal.

Por tanto, ley 46/2002 recoge la supresion
del régimen de transparencia fiscal en su
configuracion actual.

Sin embargo, para evitar los efectos tributa-
rios de la interposicion de sociedades, esta
supresion se ha combino con la creacion, en
el Impuesto sobre Sociedades, de un régi-
men especial destinado exclusivamente a las
sociedades de cartera y de mera tenencia de
bienes que aproximase su tributacion a la del
IRPF en lo relativo a la deducibilidad de
determinados gastos y a los tipos de grava-
men aplicables. Esto es, se establecio un tipo
fijo del 40%.

Un problema adicional que se abordo y tratd
de darse solucion en la Ley 46/2002 fue el
de la entidades en régimen de atribucion de
rentas (ERAR) que se aplica a los socios o
participes de las comunidades de bienes,
herencias yacentes y demas supuestos regu-
lados en el articulo 35 de la LGT, no tanto
por su concepcion como por las numerosas
dificultades para su control efectivo por
parte de la Administracion. La regulacion

preexistente implicaba que cuando existe
una entidad en régimen de atribucion de ren-
tas que desarrolla un actividad econémica la
informacion acerca de esa actividad se
encuentra en la entidad que obtiene la renta,
aunque la declaracion y pago del impuesto
corresponda a cada socio, comunero o parti-
cipe, sea persona fisica o juridica y sea o no
residente. Si la entidad no ejerce actividades
econdmicas no se dispondréa de informacion
global. Como resultado de esta situacion, la
Administracion Tributaria se ha encontrado
con dificultades para controlar las rentas
obtenidas y atribuidas. Asi pues, el La ley
46/2002 incorpord varias aspectos destaca-
bles:

1. La consideracion como ERAR las constitui-
das en el extranjero que, en el Estado de ori-
gen, recibiesen un tratamiento similar al de
nuestras ERAR.

2. Se diferencia entre socios que realizan acti-
vidades empresariales y profesionales, y
socios capitalistas cuya imputacion tributa
como rendimientos de capital mobiliario por
cesion a terceros de capitales propios.

3. Las rentas se determinan por referencia a la
normativa del IRPF.

4. Se incorporan obligaciones de informacion
a las entidades con el contenido de las rentas
atribuidas a sus socios con el fin de facilitar
controles cruzados de la Administracion
Tributaria.

5. Los ajustes en el IRPF por la Adminis-
tracion Socialista (2004-2008)

El cambio politico que se produce en Espafia en
marzo de 2004 implicd que se pusiesen encima
de la mesa alguna de las propuestas defendidas
por el Partido Socialista cuando ejercia de opo-
sicion. En este sentido, se barajaron dos opcio-
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nes clasicas en el ambito académico para
implementar una reforma fiscal en nuestro pais:

- la aplicacion de un impuesto lineal sobre la
renta en Espana, o

- la dualizacion del impuesto sobre la renta.

En el primer caso, la imposicion lineal, se trata
de una propuesta fuertemente debatida en el
ambito académico. El impuesto lineal (Flat
Tax) se caracteriza por aplicar sobre una base
imponible extensiva un tipo impositivo fijo, lo
que, en principio, daria lugar a un impuesto
proporcional si no es por la incorporacion de un
minimo exento elevado que le dota de cierta
progresividad al crecer los tipos medios de gra-
vamen, pero con un tendencia a la proporciona-
lidad para niveles de renta elevada. En este sen-
tido, los continuos achatamientos de tarifas,
con tipos marginales cada vez mas reducidos y
menor nimero de tramos en la estructura de los
IRPFs, espafioles podrian conducir, en el limi-
te, a un impuesto de tramo unico con tipo fijo
de gravamen. Esta evidencia tedrica ha hecho
que el Flat Tax sea visto por los hacendistas
como el horizonte deseable en términos de efi-
ciencia y sencillez para las reformas fiscales de
naturaleza extensiva y ésta ha sido la razén por
la que algunas agendas politicas han incorpora-
do su posible incorporacién como propuesta
reformadora operativa.

Sin embargo, sus potenciales costes recaudato-
rios y de equidad vertical, junto con las dificul-
tades de su marketing politico (ya que los prin-
cipales perdedores se concentrarian en los con-
tribuyentes de rentas medias), ha impedido
hasta el momento su plena consideracion como
opcion reformista aplicable en los paises avan-
zados. Las propuestas de linealizacion del
impuesto sobre la renta estan funcionando bien
en paises sin tradicion fiscal donde no existen
ganadores o perdedores post-reforma y no son

evaluables los efectos distributivos positivos y
negativos que se derivan de un cambio tan tras-
cendental (Estonia, Letonia, Lituania, Rusia,
Serbia. Ucrania, Eslovaquia, Georgia y Ruma-
nia). En la préctica fiscal de los paises avanza-
dos, el modelo Flat Tax cabe considerarlo como
indicador de una direccion fiscal deseable, si
bien la mayoria de los paises han sido mas cau-
tos y se han conformado con tarifas progresivas
de 4, 3 y hasta 2 tramos. Estas razones fueron
las que aparcaron esta propuesta como linea
reformadora en Espafia ante el cambio de
Administracion.

En el segundo caso, la dualizacion del IRPF, la
propuesta iria en la linea de convertir nuestro
actual IRPF en un impuesto dual. El fundamen-
to de este tipo de imposicion se basa en el ale-
jamiento de un patrén sintético de imposicion
sobre la renta consistente en la articulacion de
una Unica base imponible donde se suman alge-
braicamente todos los componentes de renta y
las ganancias patrimoniales, aplicandose sobre
esta base Unica una tarifa progresiva. Pues bien,
durante la ultima década las excepciones a esta
férmula integral de tributacion de las rentas han
sido continuas y crecientes, especialmente para
las rentas del capital. Como ejemplos, destaca-
riamos la aplicacion de retenciones liberatorias
para dividendos e intereses, las exenciones para
ganancias de capital a medio/largo plazo, las
exenciones para no residentes o las bases dife-
renciadas a tipos especiales, que han existido
en nuestra legislacion.

La reflexion que algunos paises de nuestro
entorno se plantean en un determinado momen-
to es ;/qué sentido tiene mantener una ficcion
de tributacién integral sobre la renta y por qué
no aceptar la realidad competitiva, de naturale-
za fiscal, con claridad y transparencia, en espe-
ra de una regulacion comunitaria completa en
cuanto al tratamiento de las rentas del capital?
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De esta manera aparecen los modelos de impo-
sicion dual. Su objetivo es doble: por un lado,
aligerar la tributacion de las rentas del capital
en un marco de fuerte movilidad internacional
de capitales y con riesgos graves de desfiscali-
zacion de estas rentas, y, por otro, simplificar al
maximo la estructura de los actuales IRPFs,
recurriendo a féormulas casi proporcionales.

Su diseno técnico consiste en articular una tri-
butacion separada de las rentas en funcion de
su procedencia, de forma que se aplica una tari-
fa de tipos impositivos progresiva sobre las
rentas del trabajo, en sentido amplio, y un tipo
unico proporcional sobre las rentas del capital.
Al mismo tiempo, se produce un acercamiento
del tipo impositivo del Impuesto sobre So-
ciedades al tipo de gravamen aplicado a los
rendimientos de capital en el IRPF.

Las experiencias mas conocidas de este mode-
lo son las aplicadas en Suecia (1991), Noruega
(1992), Finlandia (1993) y, con alguna varian-
te, Holanda (2001).

Los impuestos duales tienen como efecto posi-
tivo aumentar la neutralidad de la fiscalidad
ante la inversion en activos alternativos, redu-
cen la posibilidad de articular economias de
opcion entre el IRPF y el IS y reducen la fisca-
lidad del capital mobiliario para evitar la deslo-
calizacion. Como efectos negativos, la intro-
duccién de problemas de inequidad horizontal
al apartarse del modelo tradicional de tributa-
cion, produciéndose una sobreimposicion rela-
tiva de las rentas del trabajo, de dificil compa-
tibilidad, en Espana, con las previsiones pro-
gramaticas del partido que surge de la urnas en
2004. Supone una reduccion de la progresivi-
dad del impuesto, plantea problemas de articu-
lacion practica en los casos de rentas mixtas del
trabajo y del capital, y puede favorecer la elu-
sion fiscal por medio de la transformaciéon de

rentas del trabajo en rendimientos de capital.
Sin olvidar los problemas de transicién de un
modelo a otro que supondria, entre otras cues-
tiones, la equiparacion tributaria de dividendos
y activos financieros respecto a los Fondos de
Inversion que perderian uno de sus atractivos
fundamentales, como asi ocurrid con la refor-
ma del 2006. En cualquier caso, su principal
obstaculo es la presion social ejercida por el
debate progresividad/proporcionalidad, aplica-
do sobre todo al tratamiento diferenciado de
rentas. A pesar de ello, la reforma del IRPF que
se formula como proyecto de Ley en el Consejo
de Ministros del 20 de enero de 2006 ha trans-
currido por el camino de lo que denominaria-
mos una dualizacion imperfecta del IRPF, al
dejar fuera de la tributacion del ahorro los ren-
dimientos del capital inmobiliario y las rentas
del ahorro afectas a actividades econdmicas,
entre otras cuestiones.

Asi pues, la reforma tributaria del 2006 en lo
que afecta al IRPF se enmarca en un contexto
mas amplio que pretende, por un lado, perse-
guir el fraude fiscal y por otro se acomete una
reforma fiscal que tiene como objetivos:

Impulsar el crecimiento econdémico y esti-
mular la productividad de la economia espa-
fola.

Aumentar la equidad vertical del sistema.

Mantener estable la presion fiscal de los ciu-
dadanos

Garantizar la suficiencia financiera del con-
junto de las administraciones publicas.

Favorecer la tributacion homogénea del
ahorro estableciendo un tipo Unico sobre las
rentas del ahorro, lo que supone abrir el
camino hacia una dualizacion del impuesto
personal sobre la renta espafiol
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Abordar, desde la perspectiva fiscal, los pro-
blemas derivados del envejecimiento y la
dependencia, y

En una fase posterior, desarrollar la tributa-
cion medioambiental con el objetivo de
mejorar la eficiencia energética. Esta fase
estd pendiente de desarrollar en estos
momentos, aunque los primeros pasos se
pueden encontrar en el denominado proyec-
to de ley de Economia Sostenible presenta-
do al Parlamento el 2009.

Todo ello con la restriccion financiera que
obliga a un equilibrio financiero de las
medidas reformadoras.

5.1. Actuaciones técnicas destacables en la
reforma del impuesto (2004-2009)

1. Mejora de la equidad en su conjunto

La ley 35/2006 procedio a disminuir la carga
tributaria soportada por las rentas del trabajo, a
través de una elevacion de la reduccion estable-
cidas por las mismas. El IRPF ha venido tradi-
cionalmente estableciendo un tratamiento espe-
cial para este tipo de rentas con el fin de com-
pensar, mediante una cantidad a tanto alzado,
los gastos generales en que incurre un trabaja-
dor y la mayor facilidad de control asi como el
tratarse de una renta derivada del esfuerzo per-
sonal del contribuyente y no de un capital pre-
existente.

Esta reduccion se incorpora también, dentro del
ambito de las actividades econdémicas, a los
denominados ‘‘trabajadores autonomos depen-
dientes” que, por las especiales caracteristicas
de su trabajo (dependencia casi Unica de un
cliente), reunen condiciones laborales asimila-
bles al trabajador por cuenta ajena.

Asimismo, se elevaron los umbrales de tributa-
cion aumentando los minimos no sometidos a

tributacion, buscando recuperar la igualdad en
el tratamiento de las circunstancias personales
y familiares con independencia de la capacidad
economica del contribuyente. Con anterioridad
a la reforma del IRPF de 1998, el tratamiento
de estas circunstancias se llevaba a cabo
mediante deducciones en la cuota del impuesto.
A partir de 1999 fueron sustituidas por los
minimos personal y familiar, cuya funcion era
cuantificar aquella parte de la renta que, por
dedicarse a satisfacer necesidades basicas del
contribuyente y dependientes, no deberia tribu-
tar por el impuesto. La consecuencia de este
esquema de reduccion en base, cuando se apli-
ca en un impuesto con tarifa progresiva, es que
la minoracioén fiscal para el contribuyente es
mas que proporcional a su nivel de renta a
medida que se incrementa ésta (a mayor renta,
mayor reduccidon) ya que el minimo personal y
familiar opera a su tipo marginal. Esto implica-
ria aceptar que una misma necesidad, como
pudiera ser la manutencién de un hijo, tiene
distinta consideracion en el impuesto en aten-
cion al nivel de renta de la familia, aunque tam-
bién es cierto que la progresividad del mismo
deberia jugar en todos los ambitos y con distin-
to sentido. En consecuencia no pareceria des-
cabellado que, si a mayor renta, imposicion
mas alta progresivamente, a menor renta,
menor imposicion también progresivamente.
En definitiva, se trataba de una decision politi-
ca adoptada con argumentos tan validos como
los contrarios para mantener un esquema de tri-
butacion sobre rentas disponibles.

Eso si, la incorporacion de este criterio ha con-
tribuido a complicar el calculo de las cuotas tri-
butarias al cambiar el mecanismo de configu-
racion de los minimos personales y familiares.
Se pasa de aplicar el minimo personal y fami-
liar como una reduccion en la base imponible a
configurarse como un tramo a “tipo cero”,
salvo para las reducciones por tributacion con-
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junta que se mantienen como reducciones de la
base imponible®. La aplicacion practica se rea-
liza calculando por separado la base liquidable
y el minimo personal y familiar y aplicando la
tarifa sobre cada concepto de forma separada
para posteriormente obtener la cuota integra
por diferencia entre el resultado de aplicar la
tarifa sobre la base liquidable y el resultado de
aplicar la tarifa sobre el minimo personal y
familiar.

Las cuantias del minimo personal y familiar se
han elevado considerablemente respecto a la
legislacion anterior aunque hay que tener en
cuenta el nuevo mecanismo de aplicacion del
minimo personal y familiar, lo que ha generado
un efecto de “ilusion financiera” por parte del
contribuyente debido al mecanismo de com-
pensacion en cuota que acabamos de comentar.

2. Incentivar el crecimiento econdmico

Con este objetivo se procede a una simplifica-
cién de la tarifa, reduciendo el numero de tra-
mos de cinco a cuatro, en consonancia con las
tendencias comentadas mas arriba en los paises
de la OCDE, introduciendo una importante
ampliacion del primero de ellos, lo que ha
supuesto que mas del 70% de los contribuyen-
tes de menores rentas viesen simplificada su
tributacion. Asimismo, al alargar los tramos el
sistema avanza a una mayor proporcionalidad
de las cuotas al concentrarse mas del 85% de
los contribuyentes en el primer y segundo tra-
mos de renta. El tipo marginal minimo pasa del
15 al 24% y el maximo del 45 al 43%.

3. Avance en el tratamiento neutral del ahorro

Con las limitaciones propias de actuar sobre
mercados y activos tan sensibles a los cambios
en la fiscalidad del ahorro, se avanza una casi-
lla en el tratamiento mas neutral de las rentas
derivadas del ahorro, eliminando algunas dife-

rencias no justificables existentes entre los dis-
tintos instrumentos en los que se materializa.
Se trata de seguir avanzando en este ajuste para
evitar que las diferencias en la presion fiscal de
los diferentes instrumentos distorsionen la ren-
tabilidad financiero-fiscal de los activos y, en
consecuencia, comprometa, por razones fisca-
les, las decisiones racionales de los inversores
sobre su cartera de activos financieros.

Este tratamiento mas neutral del ahorro se vin-
cula al cambio mas importante que se ha produ-
cido en la configuracion misma de la base
imponible y en el calculo del impuesto, al
haberse producido una “dualizaciéon imperfec-
ta” del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas. Bajo la premisa de establecer un marco
mas neutral en la tributacion de las rentas deri-
vadas del ahorro, aparece una nueva clasifica-
cion de las rentas gravables sobre las que se
aplican tipos de gravamen distintos. El capitulo
IV del Titulo III de la Ley 35/2006, en sus arti-
culos 44 a 46, establece la clasificacion de las
rentas y distingue entres la renta general, que
tributa segun la tarifa progresiva de cuatro tra-
mos antes citada, y la renta del ahorro, que tri-
buta a un tipo proporcional.

Mientras que la renta del ahorro se define indi-
cando explicitamente los componentes de la
misma, esto es, los rendimientos obtenidos por
las participacion en los fondos propios de cual-
quier entidad, por la cesion a terceros de capi-
tales propios y los procedentes de operaciones
de capitalizacion, de contratos de seguros de
vida o invalidez y de imposicion de capitales,
asi como las ganancias y pérdidas patrimonia-
les que se pongan de manifiesto, con ocasion de
transmisiones de elementos patrimoniales, con
independencia de su periodo de generacion, la
renta general se define por eliminacion al indi-
car que estara formada por los rendimientos y
las ganancias y pérdidas patrimoniales que no
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tengan la consideracion de renta del ahorro, asi
como las imputaciones de renta.

La principal consecuencia es que la renta del
ahorro asi conformada, pasa a tributar al tipo
proporcional del 18% (11,11% para el Estado y
6,9% para las Comunidades Autonomas en
espera de la aprobacion del nuevo marco de
financiacion autonomica)’.

Este nuevo tratamiento general de las rentas del
ahorro ha provocado también algunos ajustes
en los rendimientos del capital mobiliario y en
las Ganancias y Pérdidas Patrimoniales, que
resulta necesario glosar:

Rendimientos obtenidos por la participa-
cion en los fondos propios de cualquier tipo
de entidad.

La principal novedad con respecto a este
tipo de rendimientos del capital ha sido el
nuevo tratamiento que se da a la tributacion
de los dividendos ya que se suprime el
mecanismo de integracion y deduccion por
doble imposicion por una exencion limitada
de 1.500 euros anuales.

Rendimientos obtenidos por la cesion a ter-
ceros de capitales propios.

En este tipo de rendimientos, ademas de
pasar a tributar al tipo proporcional del 18%,
el principal cambio es que se suprime la
aplicacion del porcentaje reductor del 40%
de los rendimientos con un periodo de gene-
racion superior a dos afos o que se califi-
quen reglamentariamente como obtenidos
de forma notoriamente irregular en el tiem-
po, aunque en el caso de que el nuevo régi-
men fiscal sea menos favorable que el regu-
lado en la anterior Ley del IRPF y los rendi-
mientos obtenidos por la cesion a terceros de
capitales propios procedan de instrumentos
financieros contratados con anterioridad a
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20 de enero de 2006, el contribuyente podra
aplicar una compensacion fiscal, cuyo pro-
cedimiento y condiciones se fija en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado co-
rrespondiente a cada afio.

Rendimientos procedentes de operaciones

de capitalizacion de contratos de seguro de

vida o invalidez v de rentas derivadas de la

imposicion de capitales.

Se incorporan en esta categoria las rentas
vitalicias y temporales que tengan por causa
la imposicion de capitales, que en la anterior
normativa aparecia en la categoria “otros
rendimientos del capital mobiliario”, cate-
goria que se mantiene en la nueva normati-
va pero que no se ha incluido en la nueva
renta del ahorro lo que supone que no tribu-
tan al tipo proporcional del 18% sino que
siguen tributando segun la tarifa progresiva.

La novedad, en el caso de las rentas vitali-
cias y temporales procedentes de operacio-
nes de capitalizacion, contratos de seguros
de vida o invalidez o imposicidon de capita-
les, es que los porcentajes aplicables para
determinar el rendimiento se reducen.

Con respecto a los rendimientos derivados
de contratos de seguro de capital diferido
percibidos en forma de capital, que tengan
un periodo de generacidén superior a dos
afios, ya no se reducen mediante la aplica-
cion de los coeficientes de reduccion del
40% o del 75% en funcion de la antigiiedad
de la prima, aunque, al igual que para los
rendimientos obtenidos por la cesion a terce-
ros de capitales propios, se posibilita la apli-
cacion de una compensacion fiscal para
aquellos contribuyentes a los que el nuevo
régimen fiscal les sea menos favorable.
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RENTAS VITALICIAS
Legislacion Anterior Legislacion Nueva
Edad del Beneficiario Porcentaje Edad del Beneficiario Porcentaje

< 40 afios 45% < 39 afios 40%
40-49 afios 40% 40-49 afios 35%
50-59 afios 35% 50-59 afios 28%
60-69 afios 25% 60-65 afios 24%
> 69 afos 20% 66-69 afnos 20%

> 70 aflos 8%

RENTAS TEMPORALES

Legislacion Anterior

Legislacion Nueva

Duracion de la renta Porcentaje Duracién de la renta Porcentaje
< 5 afios 15% < 5 afios 12%
5-10 afios 25% 5-10 afios 16%

10-15 afios 35% 10-15 afios 20%
> 15 afios 42% > 15 afios 25%

La Ley 35/2006 permite que en los seguros
de vida o invalidez que originariamente dis-
ponian en el contrato una prestacion en
forma de capital puedan destinarse, en el
momento del vencimiento, a la constitucion
de rentas vitalicias o temporales siempre que
la transformacion se haga formalmente y no
se ponga a disposicion del contribuyente-
tomador ningun cantidad que se derive del
contrato. De esta manera se puede aprove-
char el nuevo marco fiscal derivado de los
nuevos porcentajes aplicables tanto a las
rentas temporales como vitalicias.

Ganancias v Pérdida Patrimoniales.

Por lo que respecta a este componente de
renta, con Ley 35/2006 desaparece la dife-
renciacion en funcion del periodo de genera-
cion y las ganancias y pérdidas patrimonia-

les pasan a clasificarse en dos grupos: a) las
que derivan de la transmision de elementos
patrimoniales y b) las que no derivan de la
transmision de elementos patrimoniales.

Se incluyen en la base del ahorro, y por tanto
van a tributar a un tipo proporcional del
18%, las ganancias y pérdidas patrimoniales
que se pongan de manifiesto con ocasion de
transmisiones de elementos patrimoniales.
El resto de ganancias y pérdidas de patrimo-
nio forman parte de la renta general y se gra-
van por tanto a la tarifa progresiva.

Se mantiene el régimen transitorio de reduc-
cion de las ganancias patrimoniales deriva-
das de la transmision de elementos no afec-
tos adquiridos antes del 31-12-1994, aunque
los coeficientes reductores o de abatimiento
unicamente se aplican sobre la parte de la
ganancia patrimonial que se entiende gene-
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rada entre la fecha de adquisicion del ele-
mento patrimonial y el 20-1-2006, por ser
esta la fecha en que se hizo publico el con-
tenido del anteproyecto por parte del
Gobierno. A la parte de la ganancia patrimo-
nial generada a partir del 20-01-2006 no le
son aplicables los coeficientes de abatimien-
to y por lo tanto tributara en su integridad en
la base del ahorro. Hay que destacar que esta

norma tuvo efectos ya en la declaracion de
la renta del 2006.

5. Revision de las condiciones para la aplica-
cion del ahorro previsional

En todos los paises desarrollados se estd produ-
ciendo un proceso estructural de envejecimien-
to de la poblacién que, en el medio plazo,
puede comprometer la sostenibilidad de los sis-
temas publicos de prevision social. Para hacer
frente a este reto, los paises de la OCDE han
puesto en marcha medidas de carécter fiscal,
incentivando el desarrollo de planes de pensio-
nes privados de caracter complementario al sis-
tema publico de la Seguridad Social. Para el
cumplimiento de este objetivo, la Ley 35/2006
se propuso concentrar los incentivos en aque-
llos instrumentos cuyas percepciones se reci-
ban en forma de renta vitalicia, por cuanto se
consideraba que las pensiones deben conside-
rarse como un salario diferido de manera que se
pueda constituir una prestacion que permita la
aproximacion de las rentas del contribuyente al
ultimo salario percibido durante su vida labo-
ral. Por ello, la reduccion del 40% cuando se
perciben prestaciones en forma de capital solo
resulta aplicable a las derivadas de los regime-
nes publicos de prevision social (Seguridad
Social, clases pasivas, mutualidades obligato-
rias de funcionarios, colegios de huérfanos y
otras instituciones similares). Para el resto de
las prestaciones en forma de capital derivadas
de sistemas privados de prevision social des-
aparece esta reduccion, estableciéndose un

régimen transitorio de reduccion para las apor-
taciones realizadas con fecha anterior a la
entrada en vigor de la ley con el fin de salva-
guardar los derechos adquiridos en el antiguo
régimen.

Adicionalmente, los seguros de dependencia y
los planes de prevision social empresarial se
incluyen entre los sistemas de prevision social
cuyas prestaciones constituyen rendimientos
del trabajo.

Asimismo, se conceden beneficios fiscales a
los planes de prevision social empresarial y
aparece un nuevo producto con tratamiento fis-
cal especifico como es el Plan Individual de
Ahorro Sistemdtico, de aplicacion en otros sis-
temas tributarios, y que consiste en vez de dife-
rir la tributacion de las rentas incorporadas a
este régimen, mantener su tributacion en el
momento de la aportacion y dejar exenta de tri-
butacion su rescate cuando este se produzca,
con algunos requisitos y condiciones, con lo
cual se amplian las modalidades de ahorro pre-
visional con ventajas fiscales “a la carta”.

Con respecto a las reducciones por aportacio-
nes y contribuciones a sistemas de prevision
social tnicamente reducen la base imponible
general y se han definido nuevos limites a las
aportaciones susceptibles de reducir la base
imponible que habian desaparecido con la
legislacion anterior. En concreto, se establece
como limite el menor de 10.000 euros o el 30%
de los rendimientos del trabajo y de actividades
economicas (se vuelven a utilizar estas dos
fuentes de renta para establecer los limites), o
12.500 o el 50% para contribuyentes mayores
de 50 afios. La justificacion no es otra que la
constatacion de que la media de los ultimos
afios en aportaciones a estos instrumentos de
prevision social no superaba los 2000 €, si bien
incentivaba, al margen de los objetivos de la
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prevision social, aportaciones muy elevadas
para determinados contribuyentes con alta
capacidad econdmica, constituyéndose como
una mecanismo de elusion fiscal.

6. Incorporacion del tratamiento fiscal de la
dependencia

La ley 35/2006 asume, por primera vez, la
cobertura privada de la contingencia de gran
dependencia como un elemento protegible en el
ambito fiscal. Para ello se configuran dos tipos
de medida: las dirigidas a aquellas persona que
sean grandes dependientes, para las que se
prevé la posibilidad de movilizar su patrimonio
inmobiliario con vistas a obtener flujos de renta
que les permita disponer de recursos para paliar
las necesidades econdmicas, y, por otra parte,
las dirigidas a aquellas personas que quieran
cubrirse de un eventual riesgo de incurrir en
una situacion de gran dependencia. Toda la
norma esta trufada de beneficios fiscales que
incorporan esta filosofia y que trata de abordar
la dimension social de esta problemadtica que
merece mayor esfuerzo fiscal. En este sentido,
y dado que la vivienda habitual es la principal
manifestacion del ahorro familiar en nuestro
pais, se incorporan mecanismos que permiten
hacer liquida esta inversion sin coste fiscal para
hacer frente a estas contingencias.

7. Revision del régimen fiscal del tratamiento
de la vivienda habitual v arrendada

Con respecto a la deduccion por adquisicion de
la vivienda habitual, desaparece la financiacion
ajena como circunstancia determinante de la
aplicacion de porcentajes incrementados de
deduccion. Esto significa que los tipos incre-
mentados del 25 y del 20% desaparecen de
nuestra legislacion. Sin embargo, y con el fin
de mantener los derechos adquiridos, los con-
tribuyentes que hubieran adquirido su vivienda
habitual con anterioridad a 20 de enero de 2006

utilizando financiacion ajena y tuvieran dere-
cho a aplicar la deduccion por adquisicion de
vivienda habitual en el ejercicio 2007 podran
aplicar la compensacion fiscal que proceda
cuando el régimen actualmente vigente les
resulte menos favorable que el vigente a 31-12-
2006.

En los supuestos de nulidad matrimonial,
divorcio o separacion judicial, dan derecho a
deduccion las cantidades satisfechas para la
adquisicion de la que fue, durante la vigencia
del matrimonio, la vivienda habitual del contri-
buyente, siempre que continiie teniendo esta
condicion para los hijos comunes y el progeni-
tor en cuya compania queden. Esta deduccion
podra simultanearse con la correspondiente a
su nueva vivienda habitual, con el limite con-
junto de 9.015 euros anuales.

En la realizacién de obras de adecuacion de la
vivienda por razones de discapacidad que con-
sistan en la modificacion de elementos comu-
nes del edificio, podran aplicar la reduccion
correspondiente todos los contribuyentes que
sean copropietarios del inmueble en el que se
encuentre la vivienda.

Por lo que respecta a la vivienda arrendada, se
han incorporado dos tipos de medida: una, que
afecta al arrendador, al ampliar la reduccion del
50% al 100% del rendimiento neto declarado
por el contribuyente, cuando estas rentas proce-
dan del arrendamiento a jovenes menores de 35
afios que cumplan una serie de requisitos de
renta vinculada al IPREM, y, otra, que benefi-
cia al arrendatario, y que se establece, con efec-
tos de 2008, en forma de una deduccion por
alquiler de vivienda habitual para contribuyen-
tes cuya base imponible sea inferior a 24.020 €
anuales.
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6. Comentarios Finales.

La altima gran medida adoptada ha sido la apli-
cacion de una deduccion de hasta 400 euros
anuales para los contribuyentes que obtengan
rendimientos del trabajo o de actividades eco-
noémicas. La deduccion opera sobre la cuota
liquida total del impuesto minorada, en su caso,
en la deduccion por doble imposicion de divi-
dendos pendientes de aplicar y en la deduccion
por doble imposicion internacional.

Se trata de una propuesta “ingeniosa” surgida
en el calor del debate de una campana electoral,
insuficientemente considerada en el momento
de su presentacion en sociedad y que se inscri-
be en un contexto de ralentizacion de la econo-
mia espafiola y de déficits y endeudamiento
galopantes. Las medidas economicas y fiscales
deben ser meditadas en un contexto de progra-
macion integral de la economia teniendo en
cuenta los escenarios macroecondémicos a los
que nos enfrentamos que son, por otra parte,
inquietantes. En este sentido, parece evidente
que detras de esta medida subyace el reconoci-
miento implicito de que los resultados de la
reforma del IRPF desarrollada en la legislatura
2004-2008 han sido insuficientes en términos
de rebaja impositiva y que apenas alcanza un
reduccion global de 3% de recaudacion, con
una distribucion desigual de ganadores y perde-
dores, aunque, si hablamos en términos reales,
la minima correccidn por inflacion de los ele-
mentos tributarios bésicos del IRPF ha hecho
que el contribuyente medio en Espafia pagase
mas impuestos que en 2004, con lo que la pre-
sion fiscal se ha incrementado de manera
importante hasta el crack de 2008, que ha
supuesto el desplome de los ingresos tributa-
rios.

La introduccion en la cuota del IRPF de una
deduccion de este tenor ha tenido serias impli-
caciones. En primer lugar, se trata de una medi-

da que dificilmente podria ser universal al apli-
carse a través del impuesto, ya que un conjunto
de asalariados, pensionistas y autonomos —en
general, las rentas inferiores a 9.000€ anuales—
no se han podido beneficiar plenamente de ella
por cuanto, por la propia aplicacion del
impuesto, estan exentos de tributacion, por lo
que no se les practicar retencién o, en otros
casos, no tienen cuota suficiente para compen-
sar esa cantidad.

Desde el punto de vista de la progresividad, se
trata de una medida regresiva, desde una doble
perspectiva. En primer lugar, deja fuera a un
colectivo importante de ciudadanos de rentas
bajas y, en segundo lugar, dada la mecénica del
impuesto, al adoptarse como un deduccion pura
en cuota, la reduccion de rentas para un indivi-
duo sujeto al tipo marginal maximo de grava-
men (43%) seria, no de 400€, sino de unos
1000€ ya que se ahorra renta fiscal a su tipo
marginal. En este sentido, si se considera la
equidad como principio impositivo estratégico,
la deduccion deberia haber sido inversamente
proporcional al nivel de renta. Esta probable-
mente sea la razdn para su desaparicion parcial
para el ejercicio 2010, limitdndose exclusiva-
mente a rentas bajas.

Notas

' Un sistema tributario vale lo que la Administracion

Tributaria que lo gestiona.

Seglin se recoge en el preambulo de la Ley 35/2006, de 28 de
noviembre, se mantiene su tratamiento para evitar numero-
sos perjudicados en los matrimonios en los que alguno de sus
miembros no puede acceder al mercado laboral, y por tanto
obtiene rendimientos sé6lo uno de los conyuges, como podri-
an ser los casos de determinados pensionistas con rentas de
cuantia reducida, o de determinadas familias numerosas

La ley de Presupuestos Generales del Estado para 2010 preve
la incorporacion de un doble tramo para las rentas de ahorro,
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de manera que los primeros 6000€ tributaran al 19% y el
resto al 21%, cambiando la tendencia de tributacion de estas
rentas que en los ultimos cinco afios pueden pasar de tribu-
tar al 15% en algunos casos, al 21%. Este sera el caso de las
principales plusvalias inmobiliarias.
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Resumen: En este articulo se discuten,
en primer lugar, las tendencias interna-
cionales que destacan en los impuestos
sobre sociedades de la actualidad. La tri-
butacion societaria ha cambiado consi-
derablemente durante las ultimas tres
décadas. Los tipos impositivos nomina-
les, y también los efectivos, se han redu-
cido significativamente, con paradojicos
aumentos recaudatorios en buena parte
del periodo, producto de las ampliacio-
nes de base imponible legisladas. Al
mismo tiempo, han cambiado los esti-
mulos fiscales y han surgido tratamien-
tos fiscales favorables para las PYMES.

El impuesto sobre sociedades del siste-
ma fiscal espafiol ha seguido estas ten-
dencias. Sin embargo es importante con-
tinuar con el proceso de ampliacién de
bases, revision de incentivos fiscales y
de reduccion de tipos impositivos ya ini-
ciado. Para atraer inversion internacio-
nal y frenar la salida de la nacional, en
definitiva para que el impuesto sea com-
petitivo internacionalmente, los tipos
medios efectivos y los nominales son los
elementos basicos de actuacion.

1. Introduccion

El Impuesto sobre Sociedades (IS) es objeto
tradicional de debate en todos los sistemas fis-
cales, dados los retos econdmicos que introdu-
ce en las actividades productivas. No obstante,
este impuesto se mantiene como una de las
figuras tributarias importantes ya que las fun-
ciones que cumple sobrepasan en valor a las
dificultades que origina. Hoy en dia, con los
importantes flujos de capitales y rentas existen-
tes entre las naciones y dada la importancia de
las empresas multinacionales, es necesario con-
templar los problemas del IS desde un punto de
vista internacional. No es posible en la actuali-
dad estudiar el IS sin conocer sus problemas
transnacionales. Desde luego, éste es el punto
de vista adoptado en este trabajo.

El contenido de este articulo presenta una es-
tructura simple de forma que su lectura resulte
sencilla. En una amplia primera parte, se pasa-
rd revista a las tendencias actuales que se
encuentran internacionalmente en la imposi-
cion societaria, clasificadas en diversas seccio-
nes. Posteriormente, en una segunda parte, se
consideraran las posibles lineas de reforma que
el IS del sistema fiscal espafiol puede requerir.

2. Tendencias actuales en la tributacion

societaria

Si contemplamos la imposicidn societaria exis-
tente hace tan solo treinta afos, encontraremos
unos tipos nominales de gravamen bastante
mas altos que los actuales aplicados sobre
bases imponibles considerablemente mas estre-
chas. Al mismo tiempo, el perimetro de suje-
cioén de entidades era menor que en la actuali-
dad. La recaudacion del impuesto resultaba

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-

mistas de Catalunya
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mas baja. Los estimulos fiscales se centraban
en la inversion de capital fijo, requiriendo
medidas racionalizadoras. Por ultimo, para no
alargar excesivamente esta descripcion, los
diversos paises optaban por los sistemas de
imputacion dentro de los gravamenes de accio-
nistas. Hoy la situacién que acabamos de resu-
mir ha cambiado radicalmente. Existen nuevas
tendencias en la tributacion de las rentas socie-
tarias.

2.1 Tipos impositivos y recaudacion

Desde hace un poco mas de veinte afios, dos
tendencias son claras en la imposicion societa-
ria, al menos dentro de los paises miembros de
la OCDE: una rebaja muy fuerte de los tipos
nominales acompafiada, curiosamente, por
aumentos en la recaudacion hasta donde exis-
ten cifras comparativas oficiales.

Los tipos nominales de gravamen comenzaron
su descenso internacionalmente hacia el final
de la década de los afios ochenta del siglo pasa-
do y al principio de la década de los noventa.
Esta tendencia ha continuado en el periodo
2000-2009. Los tipos efectivos de gravamen
del IS (marginales y medios) también descen-
dieron generalmente en la mayoria de los pai-
ses desarrollados, aunque menos que los tipos
nominales debido a los aumentos en la ampli-
tud de las bases imponibles y a la reduccion de
los créditos fiscales a la inversion. Con estas
ultimas medidas se tendia a compensar las pér-
didas de recaudacion originadas por los meno-
res tipos de gravamen.

La reduccion de tipos nominales en el IS fue
considerable y constante desde los tltimos afios
ochenta del siglo anterior hasta el momento,
tanto en Europa como en la OCDE en general.
En Estados Unidos, por otro lado, se ha mante-
nido el tipo nominal del sistema de tributacion
societaria (incluyendo gobierno federal e im-

puestos estatales) en el 39,25% desde 2000 a
2009, aunque se recortd fuertemente en 1987 y

1988 (con un descenso de once puntos porcen-
tuales entre 1986 y 1990).

Para el promedio de tipos del total de la OCDE,
la rebaja de tipos nominales alcanza desde un
48,34% para el promedio de 1985 hasta un
26,63% de promedio en 2008. En UE (15),
grupo de paises mas cercanos al nuestro, la dis-
minucion supone pasar de un 49,78% de pro-
medio en 1985 a un 25,21% en 2009.

En cambio, la recaudacion de los impuestos de
sociedades durante esos afios ha tendido pecu-
liarmente a aumentar tanto en porcentaje del
PIB como de la recaudacion impositiva total.
Los mayores aumentos recaudatorios se sittian,
tanto para los paises europeos como para el
total de la OCDE, a mediados de la década de
los afios noventa del siglo pasado (asimismo
con aumentos importantes en la segunda mitad
de la década de los ochenta). Desde 1990 a
2000, la recaudacion aumentd en mas de un
punto porcentual del PIB en la OCDE y en los
paises europeos.

No existen cambios recaudatorios significati-
vos durante los afos del siglo actual para los
que se disponen de cifras. En 2005 la recauda-
cion promedio del IS supuso para el total de la
OCDE un 3,7% del PIB y un 10,3% del total de
ingresos tributarios. En cuanto a los paises de la
UE(15) , los porcentajes correspondientes son
de un 3,4% del PIB y un 8,6% de la recauda-
cion tributaria. Estas son cifras bastante impor-
tantes para el IS, aunque habra que esperar a los
datos posteriores a 2008 y 2009 dada la crisis
econdmica actual que ha supuesto un derrumbe
de la recaudacion de los impuestos societarios.
No es posible predecir en la actualidad los cam-
bios relativos y los posibles cambios de tenden-
cia en los impuestos y los PIB de diferentes
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paises para valorarlos. En todo caso, podemos
estar seguros de que se observaran variaciones
sustanciales.

Competencia fiscal internacional

La reduccion continuada de tipos impositivos
en la tributacion societaria, dentro de un con-
texto econdémico globalizado, puede ser el
resultado de la competencia fiscal que se pro-
duce entre los paises para atraer hacia su inte-
rior flujos de capital y de renta .La investiga-
cion académica sobre este asunto ha llegado a
predecir tedricamente que, con libertad interna-
cional de movimiento del capital y de la renta,
los impuestos societarios desaparecerian prac-
ticamente de los paises pequefos y con econo-
mias abiertas al exterior. Un pais pequeiio con
un IS se enfrentaria a salidas de capital que
aumentarian el rendimiento del capital antes de
impuestos de forma que el tributo quedara
compensado. Esto originaria efectos negativos
sobre los factores no moviles, trabajo y suelo,
e ineficiencias productivas. Seria, por tanto,
preferible no gravar la renta de los factores
moviles, como el capital, y obtener recaudacion
sobre los inmdviles que en todo caso van a
soportar la carga tributaria. Al mismo tiempo,
el intento de los diversos paises por atraer mul-
tinacionales con altas rentas especificas (bue-
nos sistemas de gestion, “know-how” y otros
activos intangibles) también originaria lo cono-
cido como “race to the bottom” en los tipos
impositivos del IS.

Sabemos que esta prediccion tedrica extrema
no se ha concretado en la practica. Una multi-
nacional, por ejemplo, decidira establecerse en
un pais, a pesar de sus impuestos, para servir
mejor a sus consumidores o por razones de los
costes de transporte. Otros factores empresaria-
les importantes son la existencia de una mano
de obra cualificada y que perciba salarios rela-
tivamente no muy altos. La calidad de las in-

fraestructuras del pais o el nivel de gestion de
su comunidad empresarial seran otros de los
factores que proporcionan rentas de localiza-
cion que atraeran a las empresas multinaciona-
les y proporcionaran ventajas competitivas a
todos los productores del pais. Una forma de
pagar esos factores es a través del sistema tri-
butario pues en muchos casos dependen de las
actuaciones publicas.

Lo que ocurre en la practica es que los paises
con rentas de localizacion no necesitan rebajar
en exceso sus impuestos sobre el capital, ya que
los paises “periféricos” —sin tales rentas— no
pueden, con tan solo rebajas impositivas, atraer
muchas inversiones directas. Sin embargo, la
presion de las rebajas de tipos en estos Ultimos
paises se hace sentir en los primeros. En defini-
tiva, la movilidad internacional del capital no
conduce, en su nivel actual, a la eliminacion de
los impuestos societarios, pero la competencia
fiscal limita y reduce los tipos impositivos.

Lo que también resulta importante como otra
conclusion de este tipo de literatura es que la
competencia fiscal se establece internacional-
mente a través de tipos impositivos diferentes
del IS (nominales, marginales o medios). Los
tipos efectivos medios son los que influencian
las decisiones de localizacion de la inversion,
los marginales efectivos afectan el nivel de la
inversion y las diferencias entre los tipos nomi-
nales estimulan los intentos de transferencias
de rentas a paises de baja tributacion. Adi-
cionalmente, de la investigacion empirica se
deriva que la competencia fiscal se produce
internacionalmente con mas fuerza en relacion
con los tipos nominales y los medios efectivos
que con los marginales. Las empresas parecen
prestar mas atencion a las decisiones de locali-
zacion y a las posibilidades de ahorro fiscal via
la transferencia de rentas hacia jurisdicciones
con tipos nominales reducidos.
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Aumentos de recaudacion y ampliacion de
bases imponibles

Ya se ha sefialado que las disminuciones de
tipos impositivos han venido acompafiadas un
poco paradodjicamente por incrementos recau-
datorios. Esta contradiccion no se ha explicado
satisfactoriamente por la investigacion econo-
mica, pero resulta claro que una de las variables
explicativas es la ampliacion de bases imponi-
bles que ha acompafiado a todo este proceso.
Por ejemplo, la reduccion del valor actual de la
depreciacion fiscal, originada por tasas de
depreciacion menos generosas, ha producido
mayor recaudacion y tipos efectivos de grava-
men con menores descensos que los nominales.
La eliminacion de casos de exencidn, o de los
créditos fiscales a la inversion (compensados
por otros estimulos a los que enseguida nos
referiremos) y el diferente tratamiento de gas-
tos, provisiones o de las ganancias de capital
también ha ayudado en esa tarea.

2.2 Nuevos estimulos fiscal

Los estimulos fiscales a la inversion, con la
profusion existente hace unas décadas, han
pasado a la historia fiscal por buenas razones.
Los créditos fiscales a la inversion reducen el
coste de uso del capital y son, por tanto, posi-
tivos cuando los costes financieros son altos o
en situaciones concretas cuando se requiere
fomentar intensamente la inversion. Sin embar-
g0, la eficacia de estos créditos fiscales es tam-
bién costosa y no sélo en términos recaudato-
rios. Generan costes de eficiencia en relacion al
factor trabajo, pueden producir efectos indese-
ables en la composicion de la inversion y esta-
blecen una falta de neutralidad respecto de los
diversos tipos de inversion y para clases dife-
rentes de empresas. Todo esto explica, en para-
lelo a los intentos de mantener la recaudacion
cuando hay rebajas de tipos, la practica elimi-
nacion en los sistemas fiscales de los créditos

por inversiones (sin perjuicio de que un apoyo
puntual a la inversion también se puede conse-
guir con la amortizacion acelerada de activos).

En cambio, han surgido otras concesiones fis-
cales para promover nuevas actividades
empresariales dentro de la OCDE. Estas nuevas
areas de fomento fiscal engloban créditos fisca-
les para:

- 1&D, la innovacion tecnoldgica o la promo-
cion de las tecnologias de la informacion,

- Inversiones destinadas a la proteccion
medioambiental o al uso de fuentes de ener-
gia renovables,

- Gastos en formacion del personal, incluyen-
do los costes de que los empleados dispon-
gan de equipos y de acceso a internet

Este asunto se trata por Romero, Barruso y
Delgado en otro de los articulos de este nime-
ro de la revista, lo que me libera de su trata-
miento en profundidad. Sin embargo, no puedo
dejar de sefialar que la literatura empirica sobre
el tema no ofrece resultados concluyentes en
cuanto a la eficiencia de estos nuevos estimu-
los, por lo que su revision detallada puede ser
muy conveniente.

2.3 Fomento fiscal de las empresas de reduci-
da dimension (PYMES)

Otra tendencia importante en el IS de los 1lti-
mos afios han sido las ventajas fiscales ofreci-
das a las empresas de reducida o media dimen-
sion. Este asunto se trata también en otro arti-
culo de la revista por Raquel Paredes, lo que
me permite ser conciso.

Los regimenes especiales para las PYMES en
el IS varian dentro de los paises de la OCDE
pero tienden a aplicar tipos impositivos un
poco mas reducidos que el estandar, en bastan-
tes ocasiones a solo una parte de la base impo-
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nible. Esta ventaja puede no ser muy importan-
te para cada empresa pero representa una pérdi-
da considerable de recaudacion total dado el
numero de empresas societarias de reducida
dimension. Otros estimulos fiscales se concen-
tran en la utilizacion de la depreciacion acele-
rada a efectos fiscales y normas que rebajan los
costes administrativos de la tributacion como la
aceptacion de provisiones globales. También
pueden disfrutar de créditos fiscales mayores, o
especiales, en el &mbito de la innovacion tecno-
logica, el acceso a las tecnologias de la comu-
nicacién o la formacion del personal.

Un problema que plantean estos regimenes
especiales para las PYMES es que estimulan la
particion de empresas en otras mas pequefias
para asi poder disfrutarlos, lo que necesaria-
mente complica su regulacion de forma que se
puedan entorpecer estas practicas. También
estimulan que determinados negocios indivi-
duales adopten la forma juridica societaria por
el mero hecho de contar con un mejor trato fis-
cal. Sin embargo, el principal problema radica
en que las ventajas fiscales no se ofrecen a las
empresas por su capacidad de crecimiento o
innovacion, sino simplemente por su tamafio.

Es, por tanto, adecuado preguntarse por las
razones econOmicas que respaldan un trata-
miento fiscal mas favorable para la PYME. Un
primer argumento se basa en la menor informa-
cion y las barreras de entrada en los mercados
que tienen las PYMES en relacion con las
empresas mas grandes. Los problemas que se
plantean en este argumento, sin embargo, se
solucionan mejor con medidas que nada tienen
que ver con la fiscalidad. Una segunda razon
tiene que ver con las restricciones financieras a
las que se enfrentan las pequefias y medianas
empresas, que son importantes. Su falta de
acceso a los mercados de capitales nacionales o
internacionales, la existencia de garantia insufi-

ciente para las instituciones financieras y una
informacion limitada son razones de peso en la
ayuda a suministrar a las PYMES, que depen-
den del sistema bancario, con costes elevados,
de la creacion de reservas o de su capacidad de
atraer al capital-riesgo.

El sistema fiscal puede, por consiguiente, ayu-
dar en la financiacion de las PYMES con legis-
lacion favorable a las pequeiias empresas pero
también con relacion al capital-riesgo. La apli-
cacion de tipos impositivos mas reducidos
puede ayudar a que existan beneficios que se
puedan reinvertir, aunque nada garantiza que el
empresario no consuma el ahorro fiscal en vez
de destinarlo a reservas. Por supuesto, las line-
as especiales de financiacion publica son otra
gran posibilidad, como la es una mayor acele-
racion de la amortizacion a efectos fiscales que,
en definitiva, es un beneficio financiero repre-
sentado por un préstamo sin intereses del
gobierno que retrasa, con la mas alta amortiza-
cion actual, el cobro de su impuesto sobre los
beneficios.

Todo lo anterior parte del supuesto de la exis-
tencia de beneficios suficientes. Por consi-
guiente, una regulacion generosa de la compen-
sacion de pérdidas también puede ser importan-
te cuando se efectien inversiones, sean inicia-
les o no.

Al mismo tiempo, las carencias de informacion
son un argumento en el respaldo a las PYMES
respecto de la innovacion tecnologica, la for-
macion del personal o en los temas medioam-
bientales. Otro aspecto importante para las
PYMES tiene que ver con la reduccion de sus
costes propios de gestion tributaria ya que
cuentan con menor personal administrativo que
tenga un nivel suficiente de calidad técnica.
Este aspecto no solo debe contemplar la impo-
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sicion directa sobre sociedades sino también el
IVA.

Finalmente, la transmision intergeneracional de
PYMES es otro asunto de gran interés, donde
las soluciones pasan por las reducciones impo-
sitivas o por el diferimiento, con fracciona-
miento, de los pagos impositivos a lo largo de
un nimero de afios.

Resefiados todos estos argumentos para un tra-
tamiento fiscal favorable a las PYMES, no
resultara extraia la profusion de medidas fisca-
les de fomento de este tipo de empresas. No
obstante, no todos los argumentos, o las medi-
das, son totalmente convincentes, especialmen-
te porque no resulta posible distinguir entre las
PYMES con posibilidades de crecimiento y
potencial para la innovacién de las que solo
sobreviviran unos afios. En este sentido, parece
deseable una revision de estos regimenes espe-
ciales de fomento fiscal a las PYMES.

2.4 Tratamiento fiscal de los accionistas y
otros asuntos de coordinacion internacional

En relacion con la tributacion de los accionis-
tas, el sistema de exencion (con un nivel mini-
mo de participacion) ha sustituido, internacio-
nal y nacionalmente y de una forma considera-
ble, al de imputacién en el caso de sociedades-
socio de otra sociedad. Son razones practicas,
relativas a los costes de administracion y de
gestion tributaria, publicos y privados, las que
han pesado mas en esta decision tomada por
numerosas naciones. Este es un asunto comple-
jo, pero importante, en el que no nos detendre-
mos demasiado. Sin embargo, hay que subrayar
que este cambio en la tributacidon de accionistas
ha reforzado al IS como un tributo basado en
origen y no en términos de la residencia de la
compafiia matriz. El sistema de exencion en
residencia también se aplica, aunque no tan
generalmente como en el caso matriz-subsidia-

ria, a las inversiones de cartera realizadas por
sociedades.

Principalmente para el caso de accionistas per-
sonas fisicas —tanto para dividendos como para
las ganancias de capital- y, en ocasiones, para
las inversiones societarias en cartera, se han
mantenido, tanto en la regulaciéon de la UE
como en la practica de muchos otros sistemas
fiscales, elementos de tributacion basada en la
residencia de los accionistas. En la tributacion
individual han surgido diversas soluciones
pragmaticas relacionadas con la utilizacion de
tipos especificos de gravamen o exenciones
parciales, que toman prestadas ideas de los
impuestos duales sobre la renta escandinavos.

En cuanto a la coordinacion fiscal internacional
de los impuestos societarios, las iniciativas de
la UE y de la OCDE sobre “competencia fiscal
desleal” han resultado importantes. También lo
son diversas directivas comunitarias, como la
de Arbitraje, la de Fusiones o la relativa a la tri-
butacion matriz-filial cuyos efectos ya se han
apuntado dos parrafos mas atras. Han resultado
determinantes, por otro lado, algunas Senten-
cias del Tribunal Superior de Justicia de las
Comunidades Europeas que, por ejemplo, con-
ducen a que se dé el mismo tratamiento a los
dividendos nacionales o de otro pais comunita-
rio dentro de la imposicion individual sobre la
renta, lo cual explica en buena parte la caida en
desuso del sistema de imputaciéon (ya que no
puede restringirse a los dividendos nacionales y
respecto a los internacionales, si proceden de
un pais de mayor tributacion, originarian una
transferencia a la hacienda publica de ese pais
por parte de la nacion perceptora). La directiva
sobre el ahorro, por su parte abre el camino a
los intercambios de informacion fiscal. Todo
esto, y otros elementos todavia no concretados
como las propuestas europeas de una base
comun consolidada para la tributacion societa-
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ria, suponen pasos hacia una mayor coordina-
cion fiscal de caracter internacional de los
impuestos de sociedades.

3. Efectos y lineas de reforma en el IS
Espaiiol

Los efectos de muchas de estas tendencias de la
tributacion societaria que se acaban de analizar
ya se han producido en el IS del sistema fiscal
espanol. Este impuesto, sin embargo, sigue
teniendo retos econdmicos importantes, como
ocurre con la imposicion sobre sociedades de
todos los paises que se mantiene, a pesar de
ello, en buena forma, para bien o para mal,
cumpliendo sus funciones practicamente en
todo el mundo.

No obstante, existen ciertos medios para redu-
cir los efectos negativos sobre la eficiencia eco-
némica y eliminar algunos de los costes de los
impuestos de sociedades. El primero, y mas
importante, es continuar con el proceso de
ampliacion de bases imponibles y de reduccion
de tipos de gravamen iniciado en la segunda
mitad de la década de los afios ochenta del siglo
anterior, que ya se ha debatido. Este proceso
proporciona mayor neutralidad fiscal, o al
menos mayor uniformidad, en el tratamiento de
la actividad empresarial, lo que, sin ser necesa-
riamente mas eficiente, reduce distorsiones y
costes de cumplimiento por parte de las empre-
sas o los de administracion del sistema. A este
respecto, una mejor aproximacion de la amorti-
zacion fiscal a la depreciacion econdmica de
los activos resulta ser una buena ayuda, al igual
que la eliminacion de determinadas ventajas
fiscales. Con inflacion relativamente baja,
resulta preferible no entrar en ajustes moneta-
rios complejos, lo que origina mas recaudacion
que puede destinarse a reducciones de tipos
impositivos.

En el asunto de la reduccion de tipos impositi-
vos, las caidas recaudatorias producidas por la
actual crisis econdmica no han de conducir a
dudar sobre su conveniencia. El IS tiene obvia-
mente una funcidn recaudatoria, pero también
atiende a otros objetivos fundamentales. Hay
que recordar de la discusion anterior, que para
atraer inversion internacional y frenar la salida
de la nacional, los tipos medios efectivos y los
tipos nominales resultan ser elementos basicos
en las decisiones sobre localizacion internacio-
nal de las empresas y sobre las transferencias
de rentas. Si consideramos los tipos nominales
de nuestro entorno, ya mencionados al princi-
pio del trabajo, veremos que para el conjunto
de paises de OCDE Europa, en 2008, el prome-
dio de tipos ascendia al 24,83%, y, para el
grupo mads cercano a nosotros, el de los paises
de la UE(15), se ha alcanzado en 2009 un pro-
medio del 25,21% desde el 27,20% de 2008.
Los paises de la UE(27) cuentan en 2009 con
un promedio de tipos del 22,23%. Todo esto
conduce con claridad a una rebaja de tipos
nominales del IS espanol.

Centrandonos en la UE(15), si eliminamos del
grupo a Irlanda con un tipo impositivo nominal
claramente bajo-12,5%- y corregimos el tipo
federal aleman del 15% en el IS con la carga
del impuesto sobre los negocios de los Lander,
nos acercamos a un promedio de tipos nomina-
les para 2009 del 27%. Esta cifra, y las sefiala-
das en el parrafo anterior, sugieren la conve-
niencia, para fortalecer la capacidad de compe-
tencia fiscal de nuestra economia, de rebajar
los tipos nominales del IS espafiol en la actua-
lidad fijados en el 30% como tipo general vy,
para las empresas de reducida dimension, con
la existencia de un tipo reducido del 25% para
los primeros 120.202,41 euros de base imponi-
ble. Esta sugerencia puede plantearse, depen-
diendo de la merma recaudatoria que se acepte
absorber, desde el 30%-25% actual a tipos del

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

33



El impuesto sobre sociedades

Emilio Albi

25%-20% o del 27%-22%, siempre que se
decida mantener la ventaja fiscal de las empre-
sas de reducida dimension en términos de los
tipos de gravamen.

Por otro lado, también cabrian en el IS espafiol
algunos aumentos recaudatorios, que podrian
permitir con mayor holgura la rebaja de tipos
nominales, como los ya planteados con Ia
reduccion y caducidad final de la bonificacion
por actividades exportadoras (articulo 34.1
TRIS), o las deducciones para incentivar la rea-
lizacidon de determinadas actividades (articulos
35 a 44 TRIS). Incluso la deduccion por la rea-
lizacion de actividades de I&D o de innovaciéon
tecnoldgica, que no cuentan con fecha de dero-
gacion, probablemente merecerian una revision
cuidadosa en términos de su “coste-beneficio”
propio. De la modificacion, o derogacion, del
articulo 12.5 TRIS, siguiendo criterios comuni-
tarios acerca de la amortizacion del fondo de
comercio financiero en la adquisicion de enti-
dades no residentes, también surgiran posibili-
dades de mayores ingresos futuros.

Con una base imponible mas amplia en el IS
del sistema fiscal espafol, con tipos nominales
mas bajos e inferiores concesiones fiscales, el
impuesto quedaria fortalecido y existirian
menores tentaciones para emplear esquemas de
transferencias de rentas por parte de empresas
multinacionales. El esfuerzo coordinado de las
Administraciones Tributarias respecto el uso de
los precios de transferencia, la capitalizacion
insuficiente, la asignacién de intereses y la evi-
tacion fiscal en general es asimismo un elemen-
to de gran importancia para el logro de aumen-
tos de recaudacion en el futuro. Una buena
administracion fiscal es siempre necesaria para
todos los impuestos pero genera beneficios
especiales en el IS de economias abiertas.

En el ambito de los aspectos internacionales del
IS espafiol, por ultimo, se ha de seguir la ruta
ya marcada hace unos afios y que coincide con
las tendencias internacionales discutidas ante-
riormente. Esto supone mantener el criterio de
que el IS sea un impuesto basado en origen, con
la aplicacion del sistema de exencion con parti-
cipacion suficiente, y que para los accionistas
personas fisicas se reserve una tributacion en
residencia con tipos relativamente bajos.
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Resumen: El objetivo de este trabajo es
plantear algunas propuestas que puedan
orientar una futura reforma de la imposi-
cion del beneficio de la PYME en
Espafia. Estas propuestas se fundamen-
taran, por una parte, en la constatacion
de los problemas planteados por los
diferentes regimenes que se aplican en la
actualidad y en las deficiencias en el
cumplimiento de los principios basicos
de la imposicion y, en particular, del
principio de neutralidad en la eleccion
de la forma juridica de la empresa. Por
otra parte, tales propuestas tendrdn en
cuenta las principales caracteristicas de
la tributacion de las PYMES en los pai-
ses de nuestro entorno econdémico y los
modelos de tributacion del beneficio de
la PYME aplicados a nivel internacio-
nal.

En Espafia, la forma de tributacion del benefi-
cio de la PYME depende de los tres factores
siguientes:

1) La forma juridica de la empresa, que deter-
mina el impuesto aplicable: Impuesto sobre
Sociedades' para las entidades con persona-
lidad juridica; e Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas®, para los empresarios
individuales.

2) La dimension de la empresa, que determina
el régimen y/o modalidad de tributacion.
Tanto en el IS como en el IRPF, existe un
régimen general que puede ser aplicado por
cualquier empresa cualquiera que sea su
dimension (régimen general en el IS y régi-
men de estimaciéon directa normal en el
IRPF); y unos regimenes particulares de tri-
butacion para empresas que no superen una
determinada dimension: Régimen de empre-
sas de reducida dimension en el IS y regime-
nes de estimacion directa simplificada y de
estimacion objetiva en el IRPF.

3) La actividad desarrollada por la empresa,
que determina también el régimen y/o la
modalidad de tributacion. Asi en el IS exis-
ten algunos regimenes especiales que res-
ponden al tipo de actividad desarrollada por
la empresa; y en el IRPF, el caracter profe-
sional o empresarial de la actividad, o el tipo
concreto de actividad empresarial determina
la posibilidad de aplicar o no un determian-
do régimen o modalidad de tributacion.

En resumen, de acuerdo con lo anterior, el
beneficio de la PYME, seglin sea su forma juri-
dica, su dimension y su actividad, podra estar
sometido al IS, bien al régimen general, al de
empresas de reducida dimension o a los regi-
menes especiales; o al IRPF, en estimacion

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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directa (modalidades normal o simplificada), o
en estimacion objetiva.

La importancia relativa real de estos impuestos
y modalidades de tributacion en el tejido
empresarial espafiol se puede deducir de un
analisis de las estadisticas tributarias’. Los
datos muestran que la mayor parte de las liqui-
daciones que incluyen rentas empresariales son
liquidaciones de IRPF (casi el 90%), es decir, el
IRPF es el impuesto que grava mayoritaria-
mente a las empresas espafiolas. No obstante, si
se atiende a la renta empresarial total declara-
da, casi el 80% es declarada en el IS. Ello
muestra que, en general, si tomamos la renta
media como indicador de dimension, las
pequefias empresas tributan mayoritariamente
por IRPF y las empresas de mayor tamafio por
IS.

En el IRPF, la estimacion objetiva es el régi-
men de tributacion empleado por mas de la
mitad de los empresarios, seguido de la estima-
cion directa simplificada (en torno a un 40%),
siendo la estimacion directa normal el régimen
menos utilizado (en torno al 7%). A su vez,
dentro del régimen de estimacion objetiva, en
torno a un 60% de las liquidaciones correspon-
de a actividades agricolas. Por tanto, este régi-
men es particularmente empleado por los agri-
cultores. En cuanto a la dimension relativa de
las empresa segun régimen de tributacion, si se
toma el rendimiento medio como indicador, se
observa que los empresarios que declaran por
estimacion directa normal son los de mayor
tamafio, mientras que los que declaran en la
modalidad simplificada y sobre todo por esti-
macion objetiva (en especial los empresarios
agricolas) tienen una menor dimension relati-
va'.

Dentro del IS, ha de destacarse la gran genera-
lidad en la aplicacion del régimen de empresas

de reducida dimension (mas del 90%), pese a
que esta regulado en la Ley de IS como un régi-
men especial. No obstante, ese elevado porcen-
taje de empresas declara s6lo en torno a un
20% de base imponible, lo cual muestra su muy
reducida dimensién en relacion a las grandes
empresas que declaran en torno al 80% de la
base imponible del IS.

El objetivo de este trabajo es plantear algunas
propuestas que puedan orientar una futura
reforma de la imposicion del beneficio de la
PYME en Espafia. Estas propuestas se funda-
mentaran, por una parte, en la constatacion de
los problemas planteados por los diferentes
regimenes que se aplican en la actualidad y en
las deficiencias en el cumplimiento de los prin-
cipios basicos de la imposicion y, en particular,
del principio de neutralidad en la eleccion de la
forma juridica de la empresa. Por otra parte,
tales propuestas tendran en cuenta las principa-
les caracteristicas de la tributacion de las
PYMES en los paises de nuestro entorno eco-
némico y los modelos de tributacion del bene-
ficio de la PYME aplicados a nivel internacio-
nal.

Como paso previo, en un primer apartado se
realizara una valoracion del tratamiento fiscal
del beneficio de la PYME en Espana de acuer-
do con los criterios tradicionalmente utilizados
en el marco de la economia de la imposicion.

1. Valoracion del tratamiento fiscal del bene-
ficio de la PYME.

La regulacion actual del tratamiento fiscal del
beneficio de la PYME en Espafia ha sido obje-
to de multiples criticas, particularmente por sus
deficiencias en términos de neutralidad, justicia
fiscal y simplicidad administrativa segin se
muestra en los apartados siguientes.
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A) Justicia fiscal

La justicia fiscal exige la adecuacion del
impuesto a la auténtica capacidad de pago del
contribuyente. En la medida en que el célculo
del beneficio se base en los datos reales de
ingresos y gastos contenidos en la contabilidad
empresarial, se cumpliria, en principio, con el
criterio de justicia fiscal en el sentido de grava-
men de la renta real del contribuyente. Esto es
asi en todos los sistemas de tributacion con la
unica excepcion del régimen de estimacion
objetiva. En este ultimo, el calculo del benefi-
cio empresarial prescinde de los flujos reales de
ingresos y gastos, y el beneficio derivado de la
aplicacion de los modulos puede diferir del
beneficio real de la entidad calculado a partir
de una hipotética contabilidad en la que se
reflejase la realidad de las operaciones de la
empresa. Por todo ello, la existencia de este
régimen supone una quiebra del principio de
justicia fiscal en la media en que, como cual-
quier método objetivo, sélo proporcionara
aproximaciones a la renta real.

Esta violacion del principio de justicia fiscal se
produce no sélo por la existencia de divergen-
cias entre la renta real y la renta definida a efec-
tos fiscales, caracteristica del régimen de esti-
macion objetiva, sino también por la falta de
coincidencia entre la renta legal a declarar y la
renta efectivamente gravada. Esta ultima dis-
crepancia se produce en todos los sistemas de
tributacion definidos, y tiene como principal
responsable el fenémeno del fraude fiscal. En
efecto, los estudios sobre fraude han puesto de
manifiesto el menor nivel de cumplimiento fis-
cal en rentas empresariales y profesionales res-
pecto a otro tipo de rentas como las proceden-
tes del trabajo. El menor control por la ausen-
cia de retencion en origen sobre las rentas
empresariales o sobre ciertas rentas profesiona-
les (por ejemplo las derivadas de servicios
prestados a consumidores finales) pueden estar

detras de los resultados obtenidos por estos
estudios. Hay que tener en cuenta, ademas, que
en el ambito de las pequeiias y medianas
empresas se encuentran algunos sectores parti-
cularmente dificiles de controlar, como por
ejemplo los comerciantes minoristas y los agri-
cultores. La dificultad no es solo cuantitativa,
por el gran nimero de estos contribuyentes,
sino también cualitativa, ya que no suelen lle-
var contabilidad y no suelen estar sometidos al
régimen general del IVA, con lo que se reducen
las herramientas de control.

La existencia del sistema de modulos incre-
menta alin mas las posibilidades de fraude fis-
cal. Ello es debido a la forma peculiar de calcu-
lo de la base imponible y a la reduccion de las
obligaciones formales. Los empresarios en
modulos seran reacios a aceptar factura de sus
proveedores si ello supone un incremento del
precio por IVA. Ello genera una pérdida de
informacion sobre las ventas de tales proveedo-
res a efectos del IVA y de los impuestos direc-
tos. A la inversa, los empresarios en modulos
pueden verse motivados a expedir facturas fal-
sas por operaciones inexistentes con clientes,
ya que para estos ultimos generaria gastos
deducibles en su impuesto sobre la renta.

B) Neutralidad

En cuanto a la neutralidad, entendida en el sen-
tido de que la forma juridica o la dimension de
una empresa no estdn condicionadas por razo-
nes fiscales, un analisis de la normativa fiscal
muestra los resultados que se exponen a conti-
nuacion.

En general, los métodos de estimacion directa
para calcular los rendimientos de actividades
economicas en el IRPF suelen recibir una valo-
racion positiva desde el punto de vista de la
neutralidad, ya que permiten aproximar el tra-
tamiento fiscal del empresario individual al de
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la sociedad. No obstante, existen algunos as-
pectos de la normativa fiscal que determinan
una quiebra del principio de neutralidad. El
mas importante de ellos es el tipo de gravamen,
para el que pueden existir diferencias significa-
tivas entre IRPF e IS. Este es un aspecto de
gran relevancia dado el papel preponderante
que se le atribuye al tipo nominal como deter-
minante del tipo efectivo’.

Otros aspectos que son muestra de falta de neu-
tralidad son los siguientes:

a) La reduccion aplicable a las rentas irregula-
res en el IRPF, que generard una distinta tri-
butacion efectiva de la renta irregular del
empresario si éste es persona fisica o juridi-
ca.

b) La consideraciéon de la estructura financiera
de la empresa en el calculo de las plusvalias
de activos empresariales a efectos del IS,
pero no a efectos del IRPF, lo que perjudica
a la sociedad.

c¢) El distinto plazo de compensacion de pérdi-
das en IRPF e IS, en perjuicio del empresa-
rio individual que ademas sufre restriccio-
nes a la posibilidad de compensacion de
minusvalias.

d) Los diferentes tipos de gravamen aplicables
a las ganancias de capital, en perjuicio de la
sociedad.

e) Lano admision del sistema de exencion para
corregir la doble imposicion internacional
en el IRPF.

f) Lano aplicacion de sistema correctores de la
doble imposicién econdmica internacional a
efectos del IRPF.

La valoracion, de acuerdo con el criterio de
neutralidad, del régimen de estimacion objetiva
es alin mas negativa. La vulneracion de este cri-
terio se produce, no solo por las razones que se

acaban de exponer en relacion a la estimacion
directa, sino fundamentalmente por la forma de
calculo de la base imponible que determina una
tributacion efectiva distinta a la que resultaria
de aplicar métodos de estimacion directa. Ade-
mas, un elemento adicional generador de falta
de neutralidad es la aplicacion de un esquema
de incentivos muy distinto al que se aplica en
los métodos de estimacion directa.

En materia de neutralidad en la eleccion de la
dimension empresarial, ha de destacarse la
existencia del régimen de empresas de reducida
dimension en el IS, también aplicable a empre-
sarios individuales en estimacion directa, y que
incorpora un conjunto de beneficios fiscales
que discriminan positivamente a las pequefas y
medianas empresas.

Mas allé de la mera constatacion de las diferen-
cias en la normativa fiscal seglin sistema de tri-
butacion realizada en los parrafos anteriores, la
falta de neutralidad en el tratamiento de la
empresa segin forma juridica y dimension se
deduce también de diversos trabajos que han
cuantificado la carga tributaria efectiva de la
empresa’.

Respecto de la dimension, aunque formalmen-
te son las pequefias y medianas empresas en el
IS las que tienen un régimen fiscal mas favora-
ble (con tipos nominales mas bajos e incentivos
especificos), en la practica son estas empresas
las que estan sometidas a los tipos medios efec-
tivos mas altos. La razon estd en la escasa apli-
cacion real de las deducciones de la cuota, en
particular por doble imposicion internacional y
las deducciones incentivadoras.

En la comparacion entre la tributacion media
efectiva soportada por los empresarios someti-
dos al IRPF y al IS, el principal factor distorsio-
nante es el tipo nominal de gravamen, represen-

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

38



La tributacion del beneficio de la PYME en Espana: algunas propuestas orientadoras de su reforma

Raquel Paredes

tado por una tarifa progresiva para los empresa-
rios individuales y por un tipo fijo para el em-
presario sociedad. El tipo que grava al empre-
sario persona fisica puede variar en mas de 20
puntos seguin el tramo de renta en que se situe.
Ademas, el tramo concreto de renta determina-
ra si existe o no una razon fiscal para adoptar la
forma societaria como una via para reducir la
tributacion; lo que ocurrira para tramos altos de
renta.

C) Sencillez administrativa

En general, los empresarios en estimacion
directa, y particularmente los sujetos pasivos
del IS, estan sometidos a mayores exigencias
de tipo contable y registral que pueden ser difi-
ciles de asumir para empresas de menor
infraestructura administrativa. En el mismo
sentido, los costes directos de la Adminis-
tracion asociados al control de estos regimenes
seran también superiores. Por ello el régimen
de estimacion directa simplificada, que limita
las obligaciones formales a la llevanza de
determinados libros-registro, mereceria una va-
loracién mas positiva desde el punto de vista
del criterio de sencillez administrativa.

La existencia del régimen de estimacion objeti-
va podria encontrar su razébn de ser en argu-
mentos de sencillez administrativa: desde la
perspectiva de la Administracion Tributaria
porque es una forma comoda de someter a tri-
butacion las rentas de pequeias y medianas
empresas dificiles de controlar; y desde el
punto de vista del contribuyente, reduce sus
obligaciones formales a la conservacion de
ciertos documentos, por lo que se encuentra
muy acorde con la rudimentaria organizacion
administrativa que pueden tener ciertos peque-
flos empresarios.

No obstante, el cumplimiento del principio de
sencillez administrativa exige también la senci-

llez en la liquidacion del impuesto. La rigidez
inicial del sistema de modulos por la aplicacion
de un indice fijo, ha tratado de corregirse con la
introduccion de una serie de indices correctores
que han hecho que el régimen haya ido per-
diendo simplicidad hasta convertirse en un sis-
tema extraordinariamente complejo para el
contribuyente, paradodjico teniendo en cuenta
que esta destinado a pequefias empresas.

En resumen, en el estudio realizado en las pagi-
nas precedentes hemos efectuado una valora-
cion muy critica de los métodos de estimacion
objetiva, porque no cumplen los criterios de
justicia fiscal y neutralidad. Pero es que ni
siquiera cumplen con la simplicidad adminis-
trativa, ya que sustituyen la reduccion en las
obligaciones formales por una extraordinaria
complejidad en el calculo del rendimiento neto.

La valoracion resulta, en cambio, mas positiva
para los métodos de estimacion directa, por su
mejor adecuacion a la auténtica capacidad de
pago del contribuyente. No obstante, resulta
preciso corregir los fallos en términos de neu-
tralidad, particularmente por el distinto trata-
miento fiscal de la empresa segin su condicion
juridica.

2. Propuestas orientadoras de la reforma

La ultima gran reforma del IRPF en Espaia,
que entrd en vigor en 20077 introdujo una cier-
ta dualizacion del impuesto, distinguiendo dos
clases de renta: la renta general, (en la que se
incluyen los rendimientos del trabajo, del capi-
tal inmobiliario y de actividades economicas,
entre otros), que es gravada de acuerdo con una
tarifa progresiva; y la renta de ahorro (integra-
da por rendimientos del capital mobiliario y la
mayor parte de las ganancias de capital), que
esta sometida a un tipo fijo de gravamen del
18%. Esta reforma estd inspirada en las expe-
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riencias de otros paises europeos, particular-
mente de los paises nordicos, en los que se apli-
can impuestos duales. No obstante, hay una
diferencia esencial en el tema que nos ocupa.
Mientras que en el caso espafiol la totalidad de
la renta de la actividad econdmica se integra en
la renta general, en los sistemas duales, tales
rentas, atendiendo a su naturaleza mixta, se
dividen en dos componentes: renta del trabajo,
que se grava como tal de acuerdo con una tari-
fa progresiva; y renta del capital, que se grava
con un tipo fijo. Si este tipo se fijase igual al
tipo del IS, podria afirmarse que el impuesto
dual seria una buena alternativa para lograr la
neutralidad en el gravamen de la renta empre-
sarial®. El problema reside en la dificultad prac-
tica de separar la renta del capital y las rentas
del trabajo dentro de la renta de la actividad
econdmica, que es tal que los propios defenso-
res del impuesto dual han calificado el trata-
miento de la renta de los autonomos como el
verdadero “talon de Aquiles” del impuesto
dual.

Como se ha sefialado, el IRPF espafiol soslaya
este problema al incluir la totalidad de la renta
empresarial en la renta general con los consi-
guientes costes en términos de neutralidad.

En el marco del actual modelo de imposicion
sobre la renta, van a proponerse a continuacion
algunas reformas de carédcter especifico que
permitan dar respuesta a los principales proble-
mas planteados en la tributacion del beneficio
de la PYME en Espafia. Estas propuestas se han
fundamentado en tres argumentos. En primer
lugar, se trata de avanzar en el cumplimiento de
los principios impositivos clasicos de justicia
fiscal, neutralidad y sencillez administrativa;
en segundo lugar, se trata de aprender de la
experiencia internacional, particularmente de
aquellos paises de la Union Europea mas proxi-
mos en grado de desarrollo y con sistemas fis-

cales mas avanzados; por ultimo, se han consi-
derado también las propuestas de organismos
internacionales, especialmente en el contexto
de la Union Europea.

a) Eliminacion gradual del método de estima-
cion objetiva.

De todas las propuestas especificas de reforma
que van a efectuarse aqui, ésta es la que puede
suponer un mayor cambio en la gestién del
impuesto. Téngase en cuenta que la estimacion
objetiva es el régimen de tributacion de rentas
empresariales empleado por mas de la mitad de
los empresarios en IRPF. Se trata, sin embargo,
de una propuesta que se encuentra muy bien
fundamentada en distintos tipos de argumentos.

En primer lugar, la estimacion objetiva, tal y
como esta regulada actualmente en Espafia, no
cumple con los principios de justicia fiscal y
neutralidad, y ni siquiera con el principio de
sencillez administrativa. Desde el punto de
vista de la justicia fiscal es criticada, porque al
prescindir de los flujos reales de ingresos y gas-
tos para el calculo del rendimiento neto, no
logra gravar la renta empresarial real. Ademas
genera inequidad horizontal entre los distintos
contribuyentes e induce al fraude en otras acti-
vidades.

De acuerdo con el principio de neutralidad, el
régimen adolece de defectos especificos debido
a la forma de calculo de la base imponible que
determina una tributacion efectiva distinta a la
que resultaria de aplicar métodos de estimacion
directa. Ademas permite la aplicacidon de incen-
tivos especificos, como las minoraciones por
inversion y empleo aplicadas para el céalculo
del rendimiento neto, distintos a los aplicados
en el régimen general.

La quiebra del principio de sencillez adminis-
trativa es quiza el fallo que resulta mas llamati-

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

40



La tributacion del beneficio de la PYME en Espana: algunas propuestas orientadoras de su reforma

Raquel Paredes

vo. Ello es debido a que los métodos objetivos
encuentran frecuentemente como justificacion
de su propia existencia argumentos de sencillez
administrativa. Se trata de métodos que deberi-
an permitir un calculo sencillo del beneficio
empresarial, reduciendo al minimo las obliga-
ciones formales del contribuyente, dado que
estan dirigidos a pequefios empresarios que
suelen tener una escasa infraestructura admi-
nistrativa. Sin embargo, tal y como esté disefia-
do el sistema de moédulos en Espaia, no cumple
con el principio de sencillez administrativa
debido a la extraordinaria complejidad que ha
alcanzado el célculo del rendimiento neto.

El segundo argumento para proponer la progre-
siva eliminacién del método de estimacion
objetiva procede del estudio de la experiencia
internacional. En el contexto de la Union Euro-
pea no es admitido en muchos paises. Ademas
en los paises en que se aplica esta restringido,
aunque con alguna excepcion, a pequeias em-
presas y de caracter fundamentalmente agrico-
la.

El contenido de las propuestas formuladas a
nivel internacional constituye un tercer argu-
mento para nuestra propuesta. Ya en una
Recomendacion de la Comision Europea del
ano 1994° se criticaba a los métodos objetivos
porque no incitaban a desarrollar o dotar a las
empresas de los instrumentos de gestion que
pudieran ser necesarios para el desarrollo de su
negocio.

Por tanto, los argumentos anteriores parecen
apoyar la propuesta de eliminacién del método
de estimacion objetiva. Ahora bien, considera-
mos que esa eliminacion deberia ser progresiva
o gradual para dar tiempo, tanto a la Admi-
nistracion como a los contribuyentes, a adap-
tarse a otros sistemas. Asi, en una primera fase,
podria proponerse su mantenimiento transitorio

solo para actividades que venden a consumido-
res finales y sobre todo, en concordancia con al
experiencia internacional, para actividades
agricolas. Las actividades agricolas representan
en torno a un 60% de las liquidaciones en esti-
macion objetiva. Este es un sector de contribu-
yentes para el que el transito hacia la estima-
cion directa podria plantear mas dificultades
por lo que podria justificarse un periodo transi-
torio mas dilatado.

En cualquier caso, la Administracion Tribu-
taria, mas alla de las necesidades recaudatorias
de corto plazo, deberia enfrentarse al reto de
gravar rentas reales. Se deberia exigir a las
empresas la introduccion de practicas contables
minimas que puedan permitir la aplicacion de
métodos de estimacion directa aunque sea en su
modalidad simplificada, métodos que se
encuentran mas acordes con un sistema fiscal
moderno aplicado en una economia avanzada.

b) Trasvase de estimacion objetiva a estima-
cion directa simplificada.

Los empresarios expulsados del sistema de
modulos podrian reconducirse a sistemas de
estimacion directa de tipo simplificado. El sis-
tema de estimacion directa simplificada que
existe actualmente en Espafia ha recibido una
valoracion positiva por distintos motivos. Por
una lado, desde el punto de vista de la justicia
fiscal, ya que grava la renta calculada a partir
de ingresos y gastos reales del contribuyente.
Es cierto que existen algunas peculiaridades
respecto de la estimacion directa normal en
IRPF o del IS, pero estas peculiaridades estan
muy limitadas y tratan simplemente de adaptar
determinados gastos e ingresos a las peculiari-
dades del perceptor persona fisica, o de simpli-
ficar el célculo de determinadas partidas adap-
tandolas a la menor infraestructura administra-
tiva de las pequenas empresas. Por tanto, no
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puede considerarse que supongan un aleja-
miento de la renta real del contribuyente.

Desde la perspectiva de la sencillez administra-
tiva, el sistema de estimacion directa simplifi-
cada, en lugar de una contabilidad acorde al
Cdodigo de Comercio y al Plan General de Con-
tabilidad, se limita a exigir determinados libros
-registro. Esto seria muy factible incluso para
pequefios empresarios, maxime si se desarro-
llan programas informativos de ayuda para la
llevanza de los libros-registro y para el calculo
de la renta empresarial. Todo ello ayudaria a las
empresas a introducir sistemas mas modernos
de organizacion empresarial y de gestion.

Respecto del objetivo de neutralidad en la elec-
cion de la dimension empresarial y de la forma
juridica de la empresa, el sistema de estimacion
directa simplificada puntiia mejor que la esti-
macion objetiva, pero aun asi presenta fallos
importantes que es preciso corregir.

¢) Correccion de la diferencia de tipos de gra-
vamen entre IS e IRPF.

El principal factor generador de quiebra de la
neutralidad fiscal en la eleccion de la forma
juridica de la empresa es la diferencia en los
tipos nominales de gravamen a que estdn some-
tidos el empresario individual y la sociedad.
Concretamente la diferencia entre el tipo del IS
(30%) y el tipo marginal méaximo de la tarifa de
IRPF (43%) ha sido valorada como un fallo de
neutralidad, por lo que en principio parece
deducirse que habria que reducir esta diferen-
cia.

No obstante, sobre esta cuestidn es preciso
efectuar algunas observaciones. Por una parte,
esa diferencia de 13 puntos del sistema espafiol
es una de las mas reducidas en el &mbito de los
paises de la Unién Europea. Por otra parte, la
aproximacion de tipos exigiria, bien aumentar

el tipo del IS, bien reducir el tipo marginal
maximo de la tarifa de IRPF. Respecto de la
primera opcion, deberia ser descartada a la
vista del nivel alcanzado por el tipo del IS en la
Unioén Europea, por debajo del tipo espaiiol si
se consideran los nuevos paises que han pasado
a formar parte de la U.E. de los 25.

En cuanto al tipo maximo del IRPF, en otros
paises se aplican tanto tipos mas altos como
mas bajos; pero, en cualquier caso, la reforma
de los tipos de la tarifa podria estar muy condi-
cionada por otro tipo de argumentos como las
necesidades recaudatorias y los efectos sobre la
progresividad o sobre el cumplimiento fiscal.

La aproximacion del tipo de gravamen a que
esta sometido el empresario individual y del
tipo societario en pro de la neutralidad en la
eleccion de la forma juridica de la empresa,
podria lograrse a través de un mecanismo ins-
pirado en la experiencia de paises como
Dinamarca y Suecia. Se trata de la posibilidad
de que el empresario individual constituya
reservas por inversion, de modo que los benefi-
cios aplicados a las reservas no estén sometidos
a la tarifa progresiva, sino gravados segin un
tipo fijo similar o igual al IS. Esta alternativa ya
fue barajada en la Recomendacion de la
Comision Europea 94/390/CE. Se consideraba
entonces que una medida de este tipo, funda-
mentada en la busqueda de la neutralidad fiscal,
tendria el efecto de incrementar la capacidad de
autofinanciacion de la empresa, garantizando al
mismo tiempo la realizacion de inversiones.

d) Correccion de otras diferencias entre IS e
IRPF.

Ademas de las diferencias en los tipos de gra-
vamen, existen otras diferencias entre IS e
IRPF que generan fallos de neutralidad en la
eleccion de la forma juridica de la empresa.
Vamos a efectuar aqui propuestas especificas
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para limar estas diferencias en dos materias:
tipos aplicables a las ganancias de capital y
compensacion de pérdidas.

En cuanto a las ganancias de capital, frente al
tipo general del 30%, que grava las ganancias
de capital obtenidas por sociedades, los empre-
sarios individuales tributan segin una tarifa
con dos tramos: 19% hasta 6.000 € de base
liquidable del ahorro, y 21% sobre el exceso.
La deduccion en cuota del 12% de la plusvalia
aplicada en el IS no corrige este problema, ya
que solo es aplicable, bajo determinadas condi-
ciones, en caso de reinversion. La propuesta en
esta materia seria igualar el tipo de gravamen
de las ganancias de capital de elementos patri-
moniales afectos, sean obtenidos por empresa-
rios individuales o por sociedades.

Respecto de la compensacion de pérdidas, la
discriminacion del empresario individual con
un plazo de compensacion de solo 4 afios fren-
te a los 15 afos de la sociedad, no existe, en
general, en otros paises de la Unidn. Por ello,
podria proponerse igualar el plazo de compen-
sacion de pérdidas de empresarios individuales
en el IRPF con el plazo de las sociedades. Por
ejemplo, se podria ampliar a 15 afios el plazo
de compensacion de bases imponibles negati-
vas de los individuos en la medida en que éstas
procedan de actividades econdémicas. Hay que
tener en cuenta, no obstante, que en el contex-
to de los paises de la Union Europea resulta
bastante general la ausencia de limite temporal.

e) Reformas en el régimen de empresas de
reducida dimension.

La existencia de incentivos especificos para las
empresas de reducida dimension supone en si
misma una violacién del principio de neutrali-
dad fiscal en la eleccion de la dimension
empresarial. Tal vulneracion, sin embargo,
podria justificarse por varias razones. En pri-

mer lugar se puede considerar que tales incen-
tivos son un mecanismo de correccion de un
fallo de mercado desde el punto de vista asig-
nativo, ya que las PYMES suelen estar someti-
das a restricciones financieras. Asi, algunos
beneficios fiscales, como la amortizacion ace-
lerada o los incentivos al leasing, tratan de apo-
yar la financiacién de la PYME.

En segundo lugar, resulta bastante general en el
contexto de la Union Europea, la aplicacion de
algin tipo de incentivo especifico para las
PYMES, en forma de tipos reducidos, amorti-
zaciones aceleradas o deducciones en base o en
cuota. Por tanto, la experiencia internacional
parece apoyar un tratamiento fiscal especial
para estas empresas. Lo mismo se deduce de las
propuestas de instituciones comunitarias que
consideran que el apoyo a las PYMES es un
instrumento de competitividad que permitird un
incremento de la produccion y del empleo. Por
ultimo, los trabajos empiricos que cuantifican
tipos efectivos para distintos proyectos de
inversion muestran la mayor carga tributaria de
la pequefia y mediana empresa. En particular,
los calculos de tipos medios efectivos muestran
que, aunque formalmente son las empresas de
reducida dimension las que tienen un régimen
fiscal mas favorable, estan sometidas a los
tipos efectivos mas altos. Ello podria justificar
el apoyo fiscal a las PYMES para tratar de
lograr la equiparacion con la gran empresa.

Los argumentos anteriores pueden apoyar el
mantenimiento de un régimen fiscal para las
PYMES, pero se podrian proponer algunos
cambios en el régimen de ERD tal y como esta
regulado actualmente. Por ejemplo, en relacion
al concepto de empresa de reducida dimension,
se puede proponer que la definiciéon no descan-
se s0lo en una variable: importe neto de la cifra
de negocios, sino en una combinacion de varia-
bles, por ejemplo numero de empleados, volu-
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men de negocios y balance general, de acuerdo
con una Recomendacion de la Union Europea'.

En cuanto a los incentivos concretos aplicados,
algunos autores' consideran que son insufi-
cientes, pero no porque hayan de suponer una
menor carga fiscal desde el punto de vista cuan-
titativo, sino porque deberian suponer sobre
todo una simplificacion de las obligaciones for-
males y contables de la empresa de manera que
se facilitara su gestion. En su lugar, algunos
incentivos, como el doble tipo y la libertad de
amortizaciéon, suponen un incremento de la
complejidad de aplicacion que ya tiene el IS
desde un punto de vista contable. En este senti-
do, se podria defender la sustitucion de la
actual tarifa progresiva con dos tramos por un
tipo fijo inferior al tipo general del IS aplicable
a la totalidad de la renta empresarial.

Notas
' IS, en adelante.
2 IRPF, en adelante.

* Los comentarios aqui realizados estan basados en Paredes,
R. (2006a), que se puede consultar para obtener una informa-
cion mas detallada.

* Los datos de las estadisticas tributarias muestran que el ren-
dimiento medio en EDN es el mas alto. Es mas del triple del
rendimiento medio en EO y casi el doble que en EDS. El ren-
dimiento medio mas bajo lo presentan las actividades que
declaran por EO (en torno a un 64% inferior a EDS); y den-
tro de EO, el rendimiento medio mas bajo lo presentan las
actividades agricolas (en torno a un 30% del relativo a acti-
vidades no agricolas) (véase Paredes, R., 2006a).

Veéase Informe de la Comision Europea (2001).

¢ Los comentarios que se incluyen aqui estan basados en los
resultados de Paredes, R. (2006a). Otros trabajos en esta
materia son: Cuervo, C. y Trujillo, J.A. (1986), Sanz, J.F.
(1994), Romero, D. (1999), Dominguez, F. y Lopez, J.
(1999), y Martinez, A., Fernandez, E. y Alvarez, S. (2001).

7 Ley 35/2006, de 28 de noviembre, de Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

¢ En Duran, J.M. (2001 y 2003) y Picos, F. (2004) pueden
encontrarse analisis empiricos sobre los efectos en términos
de equidad del establecimiento en Espafa de distintas confi-
guraciones de impuesto dual.

’ Recomendacion de la Comision de 25.5.94 relativa al régi-
men fiscal de las pequeflas y medianas empresas
(94/390/CE).

1 Recomendacion de la Comision relativa a la nueva defini-
cion de microempresa y de PYME (C(2003), 1422).

'V, por ejemplo, Antén, J.A. (2001).
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Resumen: En este articulo se revisan los
incentivos fiscales a la inversiéon empre-
sarial en [+D existentes en el Impuesto
de Sociedades desde finales de los afios
noventa hasta la actualidad. Asimismo,
se ofrecen elementos para el debate que
desde hace décadas existe sobre la con-
veniencia de mantener tales incentivos

en la estructura del Impuesto de Socie-
dades.

1. Introduccion

Desde hace décadas, los policy-makers han
incentivado la inversion en [+D conscientes de
sus conocidos efectos sobre el crecimiento en
el largo plazo y sobre la productividad (para
una discusion véase por ejemplo CBO, 2005).
Con este proposito, se han empleado diferentes
combinaciones de instrumentos financieros
—este es el caso de las subvenciones o los ava-
les— y fiscales —como amortizaciones acelera-
das o el crédito fiscal por inversion—. Sobre el
mix de instrumentos utilizados en los paises
desarrollados existen importantes diferencias
justificados fundamentalmente porque ambos
tipos de instrumentos gozan de ventajas y de
inconvenientes. En el caso de los instrumentos
fiscales, su utilizacidon se caracteriza por prote-
ger la confidencialidad de las actuaciones
empresariales, pues no ha de hacerse publica la
relacion de proyectos realizados. Asimismo,
respetan la autonomia empresarial de decision
sobre su politica de inversion, ya que a efectos
fiscales no se priorizan tematicamente los pro-
yectos. El principal inconveniente es su efica-
cia para incentivar inversion adicional al existir
evidencia empirica que apunta que los incenti-
vos fiscales pueden financiar actividades que se
habrian realizado en cualquier caso.

Espaiia ocupa uno de los ultimos lugares en
inversion empresarial en [+D en el entorno de
paises desarrollados. Tomando datos de 2006,
la tasa de inversion existente en Espafia es muy
inferior a la de paises como Alemania (1,71%),
Finlandia (2,47%) o Francia (1,32%). No pare-
ce que estas fuertes diferencias se reduzcan en
el corto plazo si atendemos al lento crecimien-
to de la inversion empresarial realizada en
Espaia en los ultimos afios: desde el 0,49% del
PIB en 2000 hasta el 0,61% en 2005. Esta
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situacion resulta llamativa si tenemos en cuen-
ta el enorme potencial de los instrumentos de
fomento de la inversion en [+D disponibles en
Espaia. De hecho, los trabajos de Warda (2001,
2002) muestran que el conjunto de beneficios
fiscales a la [+D al que han tenido tradicional-
mente acceso las empresas espafiolas estan
entre los mas favorables de la OCDE. Esta
situacion es reflejo de las sucesivas mejoras en
el disefio de los instrumentos de incentivo
como el crédito fiscal o las amortizaciones dis-
ponibles en la estructura del Impuesto de
Sociedades. Sin embargo, pese a ello, como
veremos seguidamente, el grado de utilizacion
de tales incentivos continta siendo muy escaso.

Teniendo en cuentas estas premisas, el proposi-
to de este articulo es ofrecer, en primer lugar,
una breve panoramica de los incentivos fiscales
a la inversion en I[+D existente en el Impuesto
de Sociedades en las dos ultimas décadas. En
segundo lugar, se motiva el debate sobre la
conveniencia de eliminar o mantener tales in-
centivos. Con esta finalidad, el articulo se es-
tructura como sigue. En la seccion 2 se descri-
ben los incentivos fiscales a la inversion
empresarial en [+D disponibles desde 1990
hasta nuestros dias. El grado de utilizacién de
tales incentivos se presenta en la seccion 3. En
la seccion 4 se discute brevemente la evidencia
empirica para el caso espafiol sobre la eficacia
de tales incentivos. La seccion 5 concluye.

2. Los incentivos fiscales a la inversion en
I+D

Desde su creacion en 1978, el Impuesto de
Sociedades ha incluido en su estructura dife-
rentes elementos para incentivar la inversion
empresarial en [+D. Como se puede ver en la
Tabla 1, desde principios de los afios noventa
los mecanismos de fomento de la inversion han
sido basicamente dos. Por un lado, una reduc-

cion en la base imponible del impuesto, al per-
mitirse una libre amortizacion de ciertos gastos
en [+D, y, por otro lado, una deduccién en la
cuota integra del impuesto. Uno de los rasgos
distintivos del caso espafiol es que el alcance de
los incentivos no ha hecho sino potenciarse
durante las dos tltimas décadas. En el caso del
crédito fiscal, esta mayor generosidad en el
fomento de la inversion en I+D ha consistido
en el aumento de los porcentajes de deduccion,
la introduccion del porcentaje incrementado y
la elevacion de los limites de deduccion y del
periodo de diferimiento. Por ejemplo, como se
puede ver en la Tabla 1, a lo largo de estas dos
ultimas décadas se ha duplicado el limite apli-
cable al crédito fiscal y se ha triplicado el peri-
odo de diferimiento.

Cronologicamente, la Ley 27/84, de 26 de
julio, introdujo una modificacion destacable en
relacion con la amortizacion de los gastos de
capital en I+D, al permitir, a efectos fiscales, su
amortizacion acelerada en un periodo de 5 afios
(7 anos para los bienes inmuebles). Posterior-
mente, la Ley 43/95, de Reforma del Impuesto
de Sociedades, contempld la posibilidad de
amortizar libremente los gastos corrientes de
I+D activados como inmovilizado inmaterial y
los gastos de capital (excepto los edificios que
se debian amortizar en un periodo de 10 afios).
Esta ultima norma introdujo otra novedad
importante en el tratamiento fiscal de los gastos
en [+D, al establecer una doble deduccién de la
cuota': una sobre el gasto total en [+D realiza-
do en el ejercicio y otra adicional (con un por-
centaje de deduccion superior) por el gasto en
I+D que excediera del gasto medio ejecutado
en los dos ejercicios anteriores. Este mecanis-
mo trataba de premiar a las empresas que invir-
tiesen en [+D con tasas crecientes en el tiempo.

La Ley 55/99 incrementd los porcentajes de
deduccion (tanto el normal, que pasod del 20%
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al 30% como el incrementado que lo hizo del
40% al 50%) e introdujo dos novedades desta-
cables. Por un lado, afiadio una deduccion en la
cuota del 10% sobre los gastos de personal y
los proyectos de I+D contratados con Univer-
sidades o Centros Publicos de investigacion.
Por otro, permiti6 también la deduccion del
10% de las inversiones en inmovilizado mate-
rial e intangible (excluidos los inmuebles y los
terrenos) siempre que estuvieran afectos exclu-
sivamente a actividades de 1+D.

El Real Decreto-Ley 3/00 ampli6 el limite con-
junto previsto en la normativa del Impuesto de
Sociedades para las deducciones de cuota para
incentivar la realizacion de determinadas acti-
vidades (hasta entonces situado en el 35% de la
cuota integra minorada), pasandolo al 45%
siempre que el importe conjunto de las deduc-
ciones por gastos en I+D+i y la de fomento de
las TICs excediera del 10% de dicha cuota.
Ademas amplio de 5 a 10 afios el periodo pre-
visto para poder trasladar las cantidades no
deducidas por estas actividades a ejercicios
posteriores.

La Ley de Acompaiamiento a las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado de anos
posteriores introducen también modificaciones
en el tratamiento fiscal del gasto en [+D. Asi, la
Ley 24/2001, de 27 de Diciembre, eleva de 10
a 15 afios el plazo para trasladar las deduccio-
nes no practicadas en el ejercicio correspon-
diente. Por su parte, la Ley 62/2003, de 30 de
Diciembre, ampli¢ hasta el 20% la deduccion
de los gastos de personal, y situ6 en el 50% el
limite conjunto para las deducciones de cuota
siempre que el importe correspondiente a acti-
vidades de I+D y al fomento de las TICs supe-
rasen el importe de la cuota integra minorada.

La reforma fiscal del afo 2007 prevé, entre
otras cuestiones, una reduccion progresiva de
los porcentajes de las deducciones para incenti-
var determinadas actividades vigentes hasta ese
momento, aplicando sobre ellos unos coefi-
cientes reductores en los ejercicios sucesivos.
En lo que se refiere a las actividades de I+D
dicho coeficiente se establece en 0,92 para los
ejercicios iniciados a partir del 1 de Enero de
2007,y en 0,85 a partir de 2008. Con esta refor-
ma fiscal se invierte, por lo tanto, la tendencia
mantenida en Espafia hasta ese momento de
incremento constante de los beneficios fiscales
a la I+D. No obstante, debe destacarse que, a
diferencia de lo que ocurre con el resto de
deducciones de la cuota, que segin recoge la
norma desapareceran en los proximos afios, la
deduccién por I+D adopta un caracter indefini-
do (RD Ley 3/09 de 27 de marzo).

Esta apuesta por conservar ad-infinitum el cré-
dito fiscal a la [+D en la estructura del impues-
to elimina, sin duda antes de lo esperado, las
incertidumbres suscitadas por la Ley 35/2006
que apostaba por mantener el citado instrumen-
to otros cinco afios mas, hasta 2011. Mas aun,
en este mismo sentido, el Anteproyecto de Ley
de Economia Sostenible, aprobado por el
Consejo de Ministros el pasado 27 de
Noviembre de 2009, prevé una nueva elevacion
del limite maximo de deduccion por I+D+i
hasta situarlo en el 60% de la cuota integra
minorada.

La tendencia a incrementar las ayudas fiscales
a la I+D sefialada para Espafia se observa tam-
bién en el resto de paises de la OCDE. Asi,
entre 1996 y 2004 ha aumentado el niimero de
Estados que aplican al menos un incentivo fis-
cal, de 12 a 21. En el ambito de la UE, catorce
Estados aplican algun tipo de incentivo, si bien,
debe destacarse que de los paises incorporados
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mas recientemente, tan s6lo Malta, Hungria y
Eslovenia disponen de alguna medida fiscal de
apoyo a la I+D. Existe no obstante una gran
dispersion en lo que a los incentivos concretos
aplicados se refiere. Asi, aunque la mayoria de

paises centran sus beneficios en la imposicion
empresarial, tres de ellos, Bélgica, Francia y
Holanda incorporan también medidas en la
imposicion personal de los investigadores cua-
lificados.

Tabla 1
Evolucion de los Incentivos fiscales a la I+D en Espaiia desde 1990 hasta la actualidad

Crédito fiscal
Periodo | Porcentaje | Porcentaje Gastos | Inversiones | Limite a Periodo Libertad
basico |incrementado | personal | en bienes |la deduccion |diferimiento|amortizacion
deduccion inmovilizado
material e
inmaterial
1990-1992 15% No -—- - 25%*® 5 afios ® No
1993-1995 15%° - 30% © - -—- -—- 35% ¢ 5 afos No
30% ¢ 45% ¢
1996-1999 20% 40% --- --- 35% 5 aflos Si
2000-2001 30% 50% 10% 10% 45% 10 afios Si
2002-2003 30% 50% 10% 10% 45% 15 afios Si
2004 30% 50% 20% 10% 50% 15 afios Si
2005 30% 50% 20% 10% 50% 15 afios Si
2006 30% 50% 20% 10% 50% 15 afios Si
2007 27% 46% 18% 9% 50% 15 afios Si
2008 a 2010  25% 42% 17% 8% 50% 15 anos Si

a Desde 1991, b desde 1988, ¢ Activos fijos, d Intangibles, e Desde 1995

Se observan también diferencias en la defini-
cion de gasto en I+D considerada a efectos fis-
cales. Por ejemplo, Japon limita el concepto a
la investigacion basica, Dinamarca incluye la
basica y la ordinaria, mientras que otros paises
incorporan también el software o la innovacion
tecnologica. La Tabla 2 recoge de una forma
breve los diferentes incentivos vigentes en los

Estados de la OCDE. Como puede observarse
existen diferencias tanto en el tratamiento de
los gastos corrientes y de capital en 1+D, en lo
referente a los porcentajes de reduccion en base
o de deduccion en cuota, la existencia de incen-
tivos especificos, asi como en los limites pre-

vistos para estas ayudas fiscales.
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Tabla 2
Incentivos fiscales a la I+D en los paises de la OCDE

Fuente: elaboracion propia a partir de Corchuelo (2007)

Amortizacion |5 afios (Bélgica, Dinamarca, Francia, Italia,
. acelerada EEUU y Japon) 3 aiios (Portugal)
Gastos corrientes Libertad de Espaiia, Irlanda, Reino Unido y Canada
amortizacion
Base Todo gasto capital (Dinamarca, Irlanda,
Imponible . Libertadde |Reino Unido)
Gastos de capital e, . - . .
amortizacion | Solo maquinaria y equipos (Canada)
Maquinaria, equipos e inmuebles (Espaiia)
. . Austria, Bélgica, Dinamarca, Reino Unido,
Reducciones especiales , .
Hungria y Australia
Global® Italia (PYMES)', Noruega, Canada, Corea
Crédito fiscal (PYMES) y.."fapon
Incremental Irlanda, Méjico, Corea y EEUU
Mixto® Espaiia. Holanda, Francia, v Portugal
Hacia atras Irlanda, Canada y EEUU (3 aiios)
15 afios (Espaiia y EEUU)
10 afios (Canada y Méjico)
Traslacion . 3 afios (Francia)
importe no Hacia delante Indefinido (Austria, Japon, Australia, y
deducido Corea)
Portugal
Reembolso del ahorro fiscal Francia:, Ausfria, Reino Unido, Canada y
Australia
Corea, Canada, Australia, Francia, Reino
PYMEs Unido, Italia, Japon, Noruega, Grecia y
Espaiia
. .. ) . Australia, Beélgica, Dinamarca, Japon,
Francia, Italia y Portugal
Gasto de personal Francia, Bélgica, Espaiila, Holanda vy
Noruega
Incentivos regionales Canada y EEUU
Impuesto sobre la renta - Trabajo investigadores | Bélgica, Francia y Holanda
a Porcentaje de deduccién sobre el gasto total en I+D del afio
b Porcentaje de deduccion sobre el gasto en I+D del afio que exceda de un determinado importe
¢ Porcentaje de deduccién sobre el gasto total en I+D del periodo y otro adicional del exceso sobre un
determinado importe

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

49




Incentivos fiscales a la inversion empresarial en I+D en el Impuesto de Sociedades: cuestiones para el debate

Desiderio Romero - Begofia Barruso Castillo - Maria Jesus Delgado Rodriguez

3. Grado de utilizacion de los incentivos fis-
cales a la inversion en I+D+i?

La Tablas 3 y 4 muestran los tltimos datos dis-
ponibles sobre el nimero de sociedades no
financieras que se benefician de la deduccion
por [+D+i en el Impuesto de Sociedades, asi
como la deduccion media obtenida por cada
declarante. La informacion contenida en dicha
tabla permite extraer cuatro conclusiones.

i. El porcentaje total de sociedades que hacen
uso de los incentivos fiscales a la inversion en
[+D+i es muy reducido. Para comprender el
alcance de estos datos acudimos a las cifras
ofrecidas por la AEAT sobre el niimero de
declarantes del impuesto. En 2007 declararon
el impuesto un total de 30.208 sociedades no
financieras catalogadas como Grandes Empre-
sasy 1.221.795 Empresas de Reducida Dimen-
sién. En términos relativos, tan solo el 5,01%
de las Grandes Empresas aplicaron deduccio-
nes por inversion en I+D+i mientras que en el
caso de las Empresas de Reducida Dimension
fue del 0,12%. En resumen, en 2007, tan solo
se beneficiaron del crédito fiscal por [+D+i el
0,25% de las sociedades no financieras. De
ellas, el 43% son empresas del sector industrial
—un total de 1.468 declarantes del Impuesto de
Sociedades— con una deduccion media de
93.000 Euros aproximadamente.

ii. El numero total de sociedades beneficiarias
de la deduccidn por inversion en [+D+i parece
mostrar con los pocos datos disponibles una
tendencia decreciente: 3.629 en 2005; 3.588 en
2006 y 3.249 en 2007. Estos datos resultan lla-
mativos puesto que el numero de empresas que
han aplicado crédito fiscal se ha reducido un
11% en tan solo dos afios —inducidos a buen
seguro por la ralentizacion de la actividad eco-
ndmica previa a la fuerte recesion econdmica
acaecida desde finales de 2007.

1ii. La deduccion media aplicada por las
Grandes Empresas se ha situado entre 2005 y
2007 en una cifra préxima a los 200.000 Euros
en tanto que en el caso de las Empresas de
Reducida Dimension se ha situado por debajo
de los 9.000 Euros. Es decir, por cada Euro de
ahorro fiscal obtenido por las Empresas de
Reducida Dimension, las Grandes Empresas
han obtenido aproximadamente 22 Euros.

iv. Desde una perspectiva geografica, las
Cuentas Anuales del Impuesto de Sociedades
ofrecidas por la AEAT para 2007 reflejan que
las sociedades radicadas en Catalufia (32,10%)
y Madrid (19,26%) absorben mas del 50% del
gasto fiscal generado por la deduccion por
[+D+i. Madrid es la Comunidad Auténoma en
las que se deduce un mayor importe, con un
49,10% del total, seguido de Cataluiia
(23,25%) y Valencia (5,15%).

Tabla 3. Sociedades no financieras beneficiarias de la deduccion por inversion en I+D en el
Impuesto de Sociedades por tipo de empresa

Empresas de reducida
Total Grandes empresas )
dimension
An

- Euros de Euros de Euros de
Declarantes | Importe | Declarantes | Importe | Declarantes | Importe

medio medio medio

2007 3.249 $9.920 1.516 192823 1.546 8970

2006 3.588 84.516 1.418 202465 1.871 8379

2005 3.629 91.601 1.398 195448 1.931 7.020

Fuente: AEAT
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Tabla 4. Sociedades no financieras beneficiarias de la deducciéon por inversion en I+D en el
Impuesto de Sociedades por comunidades autonomas

Comunidad Autonoma Declarantes Importe en Importe = Porcentaje de
de Régimen Comin miles medio en absorcion
de Euros Euros sobre total
Catalwia 1.060 73.920 69.736 232
Comunidad de Madnd 636 156.151 245520 49,1
Comunidad Valenciana 418 16.395 39.222 5,2
Galicia 206 9.262 44961 2,9
Andalucia 175 6.792 38811 2,1
Castilla y Leon 171 7.069 41.339 2,2
Aragon 150 6.075 40.500 1.9
Region de Murcia 103 6.195 60.146 1,9
Castilla - La Mancha 92 5.405 58.750 1,7
La Rioja 82 2.590 31.585 08
Pnincipado de Astunas 68 5879 86.456 1.8
Cantabna 58 2.469 42.569 08
Extremadura 26 646 24.846 0,2
[lles Balears 25 138 5.520 0,0
Cananas 8 603 75.375 0,2
Total 3.302 317.974 96.297 100

Fuente: AEAT

4. La eficacia de los incentivos fiscales a la
inversion en I+D en Espaiia

Como vimos en la seccion anterior, el grado de
utilizacion de los incentivos fiscales a la inver-
sion en I+D en Espaia es escaso si tenemos en
consideracion la “generosidad” de los incenti-
vos contenidos en el Impuesto de Sociedades.
Como se ha puesto de manifiesto antes, recien-

temente se ha optado por mantener tales instru-
mentos en nuestro sistema tributario. Ello a
pesar de que la reforma del Impuesto de
Sociedades de 2006 otorgaba una vida al crédi-
to fiscal de no mas de cinco anos, con ¢l limite
temporal fijado en el afio 2011. Muy probable-
mente, esta decision de otorgar nuevamente el
caracter de indefinido a un instrumento tan
veterano como el crédito fiscal haya venido
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condicionada por el que se ha venido en deno-
minar modelo de economia sostenible.

En todo caso, tal decision no deja de ser contro-
vertida. La amplia evidencia disponible para
otros paises desarrollados muestra que la efica-
cia de los instrumentos fiscales de fomento de
la inversion en I+D es cuando menos discuti-
ble. En otras palabras, muchos autores han
encontrado que el gasto fiscal generado por
tales instrumentos supera a la nueva inversion o
que el gasto en inversion en [+D presenta bajas
elasticidades respecto a cambios en la genero-
sidad de tales incentivos (ver Romero y Sanz,
2007).

Para el caso espanol, los resultados disponibles
apuntan en este mismo sentido. Aunque, des-
afortunadamente, la literatura académica publi-
cada en revistas con evaluacion andnima se
limita hasta donde conocemos a los trabajos de
Marra (2004), Corchuelo (2006) y Romero y
Sanz (2007). Para ser mas concretos, Cor-
chuelo (2006) obtiene que la probabilidad de
realizar [+D estd, como cabria esperar, negati-
vamente relacionada con el tamafio de la
empresa y negativamente con el coste del capi-
tal lo que justifica el uso de incentivos fiscales.
En este mismo sentido, los resultados obteni-
dos por Marra (2004) reflejan una elasticidad
del precio efectivo de la I+D ante cambios en
los incentivos fiscales (amortizaciones y crédi-
to fiscal) claramente superiores al 1%. Estos
resultados se confirman en Marra (2008) donde
los resultados muestran que los incentivos fis-
cales son instrumentos eficaces, especialmente
en las pymes. Contrariamente, los resultados
obtenidos por Romero y Sanz (2007) reflejan
que, en términos generales, la capacidad del
sistema fiscal para incentivar la inversién en
I+D es moderada ya que la elasticidad precio
esta muy proxima a la unidad (entre -0,98 y -

1,01). Asimismo, la inversion marginal neta por
unidad de gasto fiscal oscila entre 0,24 y 0,26
unidades monetarias.

Estos trabajos no son en rigor estrictamente
comparables. Aunque utilizan la misma base
de datos, la Encuesta de Estrategias Empresa-
riales que anualmente elabora la Fundacion
Empresa Publica, los periodos utilizados y las
muestran o submuestras utilizadas no son las
mismas. Pero indudablemente resultan de gran
utilidad para hacernos entender que el debate
sobre la conveniencia de mantener tales instru-
mentos contintia abierto, si cabe ain mas que
hace una década dada la actual coyuntura eco-
ndmica. Y en este sentido resulta necesario
tener un mejor conocimiento de los efectos
economicos de tales herramientas que segun las
previsiones contenidas en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado generaran en 2010 un gasto
fiscal proximo a los 175 millones de Euros.

5. Comentarios finales

Nuestro grado de conocimiento de la capacidad
de incentivo de los instrumentos de fomento de
la inversion en [+D —fundamentalmente el cré-
dito fiscal- es todavia muy pequefo. En cuanto
a la eficacia, los trabajos existentes estan refe-
ridos al sector manufacturero espafiol en su
conjunto. Por ello, queda mucho trabajo por
hacer para analizar, entre otras cuestiones rele-
vantes, si el grado de eficacia difiere segtn el
grado de intensidad tecnoldgica de las empre-
sas, el grado de restriccion financiera o el tipo
de investigacion, bésica o aplicada, realizada.
En este debate, resulta también relevante cono-
cer el tamafio y alcance de la rentabilidad social
intra-sector e inter-sector generadas por la
inversion empresarial en [+D donde, desafortu-
nadamente, los resultados existentes para el
caso espafiol son si cabe aun mas escasos.
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Notas

' Para tener una vision completa de la bondad de la deduccion
por gastos en I+D, hay que tener en cuenta diversas cuestio-
nes como los gastos que pueden beneficiarse de la deduc-
cion, los porcentajes de deduccion (normales e incrementa-
dos), los limites establecidos sobre la cuantia de dicha
deduccion, asi como la posibilidad de trasladar a ejercicios
futuros las deducciones que no se hayan podido minorar un
afio determinado por insuficiencia de cuota. Todos estos ele-
mentos estan recogidos en la Tabla 1.

Desafortunadamente, las estadisticas tributarias no ofrecen
informacion separada para los gastos de [+D.
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Resumen: lo que se pretende en este
articulo es resaltar las cuestiones fiscales
mas importantes de las operaciones de
reestructuracion y su correspondencia en
el &mbito mercantil y en el derecho con-
table.

Dentro del ambito tributario, el término
reestructuracion incluye las operaciones
que se hallan definidas en el régimen fis-
cal especial del impuesto sobre socieda-
des, en concreto, fusiones, escisiones,
aportaciones de activos, canje de valores
y cambio de domicilio social de una
sociedad europea o de una sociedad coo-
perativa europea de un Estado miembro
a otro de la Union Europea.

No obstante, el término reestructuracion
en el mundo empresarial y profesional
se utiliza para referirse a todo tipo de
operaciones econdmicas de una cierta
complejidad juridica que afectan a la
estructura societaria de las empresas y
no solo a las definidas fiscalmente.

Encontramos, por lo tanto, que cada nor-
mativa e impuesto delimitan su ambito
de aplicacion y, a menudo, su propia
definicion, lo cual comporta que al pro-
ceder al estudio de una operacion de
reestructuracion, ésta se tenga que anali-
zar desde distintos enfoques, dependien-
do de la norma desde la que se estudie.

1. Introduccion

Las operaciones de reestructuracion empresa-
rial, ya sea mediante concentracion (fusion por
absorcion o por constitucion de una nueva so-
ciedad), desconcentracion (escision total o par-
cial, aportaciones no dinerarias), o mediante
canje de valores para la toma de control de
otras entidades, responden a una realidad eco-
noémica y social cambiante y dindmica que se
refleja en los distintos cambios normativos,
tanto a nivel fiscal como societario, producidos
en el tratamiento de dichas operaciones.

A nivel de imposicion directa, el precedente del
actual régimen fiscal de las operaciones de
fusion, escision, aportacion de activos y canje
de valores (FEAC) lo encontramos en la Ley
29/1991, de 16 de diciembre, de transposicion
a nuestra legislacion interna de la Directiva
90/434/CEE, que perseguia favorecer la forma-
cion de un sustrato empresarial europeo que se
veia restringido por el distinto tratamiento fis-
cal que las operaciones de reestructuracion

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-

mistas de Catalunya
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tenian en las legislaciones de los diferentes
Estados miembros, eliminando la presion fiscal
a la que se veian sometidas estas operaciones.

A pesar de todo, la Ley 29/91 regul6 no s6lo las
operaciones transnacionales sino también las
internas, con los mismos principios de neutrali-
dad fiscal en la toma de decisiones empresaria-
les de reestructuracion, de forma que el régi-
men fiscal de las operaciones del FEAC no
tiene que suponer ni un estimulo, ni tampoco
un obstaculo, en su realizacion. La clausula
antiabuso prevista en la Directiva como una
facultad de los Estados fue incorporada a nues-
tra legislacion sin hacer referencia explicita a la
inexistencia de “motivos economicos validos”
como presuncion de una finalidad elusiva de
las operaciones acogidas al FEAC que, en sin-
tesis, supone un diferimiento en la tributacion
de las plusvalias puestas de manifiesto con oca-
sion de las mismas.

Con alguna mejora técnica, el régimen fiscal
previsto en la Ley 29/91 fue incorporado a la
Ley 43/1995, Titulo VIII, Capitulo VIII que,
posteriormente, fue ampliado a las denomina-
das “escisiones financieras”.

Quizas la modificacion mas significativa, que
ha originado una importante controversia doc-
trinal y un gran litigio con la Inspeccion de
Hacienda, se produjo mediante la Ley 14/2000,
de 29 de diciembre, que limit6 las “escisiones
subjetivas” y, particularmente, modific6é la
redaccion original de la clausula antiabuso con-
tenida en el articulo 110 que desde el primero
de enero de 2001 es del siguiente tenor:

“«“

o se aplicara el régimen establecido en el
presente capitulo cuando la operacion reali-
zada tenga como principal objetivo el fraude
o la evasion fiscal. En particular, el régimen
no se aplicard cuando la operacion no se
efectiie por motivos economicos validos, tales
como la reestructuracion o racionalizacion

de las actividades de las entidades que parti-
cipen en la operacion, sino con la mera fina-
lidad de conseguir una ventaja fiscal”.

La vigente redaccion de la clausula antiabuso
ha provocado una preocupante inseguridad
juridica en la aplicacion del FEAC vy, paralela-
mente, un incremento exponencial de consultas
a la Direccion General de Tributos que, de for-
ma sistematica, a pesar de su caracter vinculan-
te, deja la puerta abierta a que la eventual com-
probacion de la totalidad de las circunstancias
previas, simultaneas y posteriores concurrentes
en el caso puedan alterar el juicio del centro
directivo sobre la existencia de motivos econd-
micos validos, lo cual en ultimo término obliga
a plantear las consultas con una extension des-
mesurada de los antecedentes de hecho.

Otra modificacion importante en el régimen
fiscal de las operaciones de reestructuracion
empresarial se introdujo mediante la Ley
25/2006, de 17 de julio, con la finalidad de
adaptarlo a las previsiones contenidas en la
Directiva 2005/19/CE. Asi, se modifico la defi-
niciéon de las escisiones parciales (exigiendo
que los elementos patrimoniales aportados y
los que mantenga la transmitente constituyan
rama de actividad); se amplié el concepto de
canje de valores (incluyendo los supuestos en
los cuales ya se dispone de la mayoria de los
derechos de votos) y se amplio el régimen a las
operaciones de cambio de domicilio social de
una sociedad europea (SE) o una sociedad coo-
perativa europea (SCE) de un Estado miembro
a otro.

Actualmente, el régimen FEAC se regula en el
TRLIS, aprobado por el RD Legislativo
4/2004, de 5 marzo (Capitulo VIII, Titulo VII)
y la actual regulacion comunitaria se encuentra
a la Directiva 2009/133/CE, de 19 de octubre,
relativa al régimen fiscal comun aplicable a las
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fusiones, escisiones, escisiones parciales, apor-
taciones de activos y canjes de acciones reali-
zadas entre sociedades de diferentes Estados
Miembros y al traslado del domicilio de una SE
o de una SCE de un Estado Miembro a otro,
que ha sustituido a la Directiva 90/434/CE, y
que esta en vigor desde el pasado 15 de diciem-
bre. No obstante, el FEAC va mas alla de la
Directiva, ya que adicionalmente regula las
aportaciones no dinerarias especiales del arti-
culo 94 del TRLIS y las escisiones parciales
financieras del articulo 83.2.1°.c) del mismo
Texto Refundido.

A nivel de imposicion indirecta, destaca la ade-
cuacion del ITPAJD a la Directiva comunitaria
2008/7/CE, relativa a los impuestos indirectos
que graban la concentracion de capitales, efec-
tuada por la Ley 4/2008, de 23 de diciembre
que, entre otras importantes novedades, regula
un nuevo tratamiento de las operaciones de
“reestructuracion”, término introducido por la
Ley para referirse a las operaciones de fusion,
escision, aportacion de activos y canje de valo-
res definidos segun la normativa del impuesto
sobre sociedades (remision expresa).

Con respecto a la modalidad de Operaciones
Societarias, se recalifican las operaciones de
reestructuraciéon como supuestos de “no suje-
cion”, frente a la anterior calificacion como o-
peraciones sujetas pero exentas, lo cual, a su
vez, obliga a calificar dichas operaciones como
supuestos de exencion en la modalidad de
TPOAJD. Ademas, la no tributacion por este
impuesto de las operaciones de reestructura-
cion se desvincula del régimen fiscal que
dichas operaciones tengan en el impuesto sobre
sociedades, pues hasta ahora se condicionaba al
resultado derivado de la aplicacion del régimen
fiscal especial establecido a nivel de este ulti-
mo impuesto.

También a nivel del IVA, la Ley 4/2008 ha des-
vinculado la no sujecion en el IVA de las ope-
raciones de reestructuraciéon que implican la
transmision del patrimonio empresarial (enten-
dido como unidad econémica autonoma) de la
aplicacion del régimen fiscal especial regulado
en el TRLIS que, hasta ahora, se establecia
como requisito de aplicacion para la no suje-
cion en el IVA.

Desde la optica mercantil, es de especial signi-
ficacion la Ley 3/2009, de 3 de abril, sobre
modificaciones estructurales de las sociedades
mercantiles (LME) que fue publicada en el
BOE el pasado 4 de abril de 2009 y que entrd
en vigor, con caracter general, el 4 de julio de
2009'.

La LME tiene por objeto la regulacion de las
modificaciones estructurales de las sociedades
mercantiles, consistentes, tal y como establece
la propia norma, en la transformacién, fusion,
escision o cesion global de activo y pasivo,
incluido el traslado internacional del domicilio
social. Se trata de modificaciones que afectan a
la estructura patrimonial y personal de las
empresas y no de simples modificaciones esta-
tutarias, excepto en el supuesto del traslado
internacional del domicilio social que, a pesar
de no suponer un cambio estructural de la
sociedad, ha sido considerado por el legislador
como un supuesto de modificacion estructural
por las relevantes consecuencias que supone la
citada operacion en el régimen aplicable a la
sociedad que lo acuerda.

Desde la entrada en vigor de la LME ha queda-
do derogada la regulacion propia de las modifi-
caciones estructurales contenida hasta entonces
en la Ley de Sociedades Anonimas (LSA) y en
la Ley de Sociedades de Responsabilidad
Limitada (LSL), lo cual ha supuesto que la
LME haya unificado la regulacion de todas

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

56



El régimen tributario de las reestructuraciones empresariales y la reforma mercantil y contable

Angel Saez Martinez - Rosa Pérez - Carme Castella - Noemi Andrés

estas operaciones y adquirido el caracter de
“ley general” que afecta a todas las sociedades
mercantiles (no unicamente a las anonimas y
limitadas) a no ser que expresamente se dispon-
ga lo contrario, como es el caso de las socieda-
des cooperativas, que se tendran que regir por
su regulacion especifica. De hecho, la LME
habilita al Gobierno a fin de que proceda, en el
plazo de un afio, a refundir en un Unico texto y
bajo el titulo de “Ley de Sociedades de
Capital”, las normas reguladoras de las socie-
dades de capital, regularizando, aclarando y
armonizando la regulaciéon contenida en el

Codigo de Comercio de las sociedades coman-
ditarias por acciones, la LSA, la LSL y la Ley
del Mercado de Valores en la parte relativa a las
sociedades anonimas cotizadas.

A nivel contable, con la entrada en vigor del
nuevo PGC, desde el primero de enero del afio
2008, nos encontramos con unas normas pro-
pias, de obligado cumplimiento, para la conta-
bilizacion de estas operaciones, y que introdu-
cen el concepto de “‘combinaciones de nego-
cios”. Véase cuadro n°. 1

Cuadro n° 1. Comparativa de las normas aplicables

Cap. VIII, Titulo VII Axts.22 a§3 Fusidn NRV 19* Art. 1.2 Art. 4 D.A. 2*LIS
Texto Refindido LIS, Arts.54 a67 Fusiones Combinaciones de Art. 2.1 Art. 7
Régimen fiscal especial de transfronterizas negocios Art. 7.1.A Art. 20.1.22°
las opmeiones de ﬁ'lgién, @g\t\g\.ﬁs a 80 Escision Art. 19.1.1°
escisién, aportacion de Arts.81a91 Cesicn global NRV21? Art. 21
activos, canje de valores y de activos y Operaciones entre Art. 451.B.10
cambio de  domicilio pasives empresas del grupo Art. 108.2
social de uma sociedad Arts.92 a 103 Traslado
europea o una sociedad internacional Memoria 19*
cooperativa europea de un de domicilio Combinaciones de
Estado miembro a otro de social negocios
la Unién Europea
Arts. 83 a 96 TRLIS
Art.83 Art. 21 Art.7
"Fusiones, escisiones, "Modificaciones estructurales”  "Combinaciones "Operacionesde  "Unidad
aportacién de activosy de negocios" reestructuracion"  econdmica
canje de valores" avirdnoma”
BOICAC 80 consulta7 CV 031808
Art. 94 " 80 " 9 CV091209
"Aportaciones no 79 " 1 CV 1728409
dinerarias" 77 " 1
" 75 " 1

II. LME versus FEAC

Con la entrada en vigor de la LME, a la que
hemos hecho referencia con anterioridad, nace
un nuevo escenario que nos obliga a comparar
la regulacion fiscal y mercantil, en concreto, las
definiciones de las operaciones conceptuadas
fiscalmente como de reestructuracion empresa-

rial y mercantilmente, como modificaciones
estructurales.

Aunque, como ya hemos apuntado, la LME ha
derogado la regulacion propia de la LSAy de la
LSL, no es menos cierto que hay operaciones
que fiscalmente tienen la consideracion de ope-
raciones de reestructuracion empresarial, in-

REVISTA DE
3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

57




El régimen tributario de las reestructuraciones empresariales y la reforma mercantil y contable

Angel Saez Martinez - Rosa Pérez - Carme Castella - Noemi Andrés

cluidas en el FEAC, y que no han sido conside-
radas como tales por la LME, como son el
canje de valores y las aportaciones no dinera-
rias que, desde el punto de vista mercantil, se
continuan regulando en la LSA y en la LSL,
segun los casos, como aumentos de capital por
aportacion no dineraria. A la inversa sucede lo
mismo, es decir, hay operaciones reguladas en
la LME que no se encuentran incluidas en el
FEAC, tales como la transformacion de socie-
dades y la cesion global de activos y pasivos,
que deja de ser una operacion limitada al ambi-
to propio de la liquidacioén y proporciona, sin
embargo, un instrumento legislativo mas para
la transmision de empresas, tal y como se des-
prende del preambulo de 1a LME.

Entendemos que, con caracter general, la
cesion global de activos y pasivos, en la confi-
guracion actual dada por la LME, queda al mar-
gen del FEAC. Decimos eso porque la DGT
aceptaba que se pudieran acoger al FEAC de-
terminadas operaciones de cesion global de
activos y pasivos efectuadas a favor del socio

LME

unico, por considerar que la operacion cumplia
con los requisitos establecidos en la definicion
fiscal de la fusion de sociedad integramente
participada (Vid. consultas V0630-08 y V0855-
05). En estas operaciones de cesion global los
efectos eran los mismos que los que se produ-
cen en las operaciones de fusion "impropia" (de
sociedad integramente participada) y es por eso
que eran aceptadas por la DGT. Lo que sucede
es que, actualmente, desde la entrada en vigor
de la LME, las cesiones globales de activos y
pasivos efectuadas a favor del socio unico so6lo
se podran llevar a cabo si el cesionario no es
una entidad mercantil inscrita, ya que, en caso
contrario, la misma LME equipara la operacion
de cesion global a favor del socio Unico a una
fusion, y ésta tendra que ser formalizada como
tal. Parece, pues, que s6lo se podran acoger al
régimen FEAC las cesiones globales de activos
y pasivos efectuadas por sociedades inscritas a
favor de su socio unico que no sea otra socie-
dad inscrita.

SA/SL
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Una mencidn especial requieren aquellas ope-
raciones que no es que no estén definidas en el
FEAC o en la LME, sino que tienen definicio-
nes diferenciadas, como son, por ejemplo, la
segregacion, que, mercantilmente, tiene la con-
sideracion de escision, mientras que fiscalmen-
te encaja dentro de la definicion de aportacion
de rama de actividad. La segregacion esta defi-
nida en la LME como aquella operacion en la
que una sociedad traspasa en bloque, por suce-
sion universal, una o varias partes de su patri-
monio, cada una de las cuales forme una unidad
economica, a una o varias sociedades, recibien-
do a cambio la sociedad segregada, acciones,
participaciones o cuotas de las sociedades be-
neficiarias. La DGT ya se ha pronunciado sobre
esta cuestion y ha resuelto en el sentido expues-

to de definirla fiscalmente como aportacion de
rama de actividad (Vid. consulta V1704 -09).

Lo mismo sucede con la operacion de constitu-
cion de sociedad 100% participada que la LME
define como aquella en la que una sociedad
transmite en bloque su patrimonio a otra socie-
dad, de nueva creacidn, recibiendo a cambio
todas las acciones, participaciones o cuotas de
socio de la sociedad beneficiaria. La constitu-
cioén de sociedad 100% participada es tratada
en la LME como figura auténoma, si bien se le
aplican, cuando procedan, las normas de la
escision. Por su parte, fiscalmente, es definida,
al igual que la segregacion, como canje de
valores o aportacion de activos, segun los
casos.

Transformacion

Fusion

Escision total

Escision parcial

Segregacion

Constitucion de sociedad 100%
participada

Cesion global de activos y pasivos
Aportaciones de activos

Canje de valores

Tl il
sl

P A
ol

También podemos encontrar que dentro de un
tipo de operacion que, en principio, esté defini-
da tanto en la LME como en el FEAC, no haya
después, en la practica, una correlacion entre la
definicion mercantil y la aplicacion del régi-
men FEAC y, sobre todo, de los beneficios fis-
cales que el mismo prevé. Eso es asi, porque la
aplicacion del FEAC exige que la operacion de

reestructuracion de que se trate no tenga como
principal objetivo el fraude o evasion fiscal y
que se opte por éste expresamente. Lo que
exige la norma, en concreto, es que la opera-
cion se haga por motivos economicos validos,
tales como la reestructuracion o la racionaliza-
cion de las actividades de las entidades que par-
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ticipan a la operacion y no con la simple finali-
dad de conseguir una ventaja fiscal.

Hay, ademads, operaciones que ya la propia
Direccion General de Tributos, a través de res-
puestas a consultas que le son formuladas, des-
carta que puedan acogerse al FEAC aunque
mercantilmente tengan la consideracion de
operaciones de modificacion estructural deter-
minados tipos de fusiones o de escisiones. Este
es el caso, por ejemplo, de las escisiones tota-
les subjetivas, que, desde el punto de vista mer-
cantil, no exigen que lo que reciba cada socie-
dad beneficiaria tenga la consideracion de rama
de actividad, mientras que fiscalmente si (Vid.
consultas V0073-02 y V0143-03).

Sucede lo mismo con las fusiones de socieda-
des participadas por los mismos socios perso-
nas fisicas con las mismas proporciones (fusio-
nes ‘‘gemelares”); mercantilmente tienen la
consideracion de fusiones especiales asimila-
das a las fusiones de sociedades integramente
participadas (fusiones impropias) mientras que
fiscalmente solo se pueden acoger al FEAC si
la fusion se formaliza con aumento de capital
(Vid. consultas V2413-06, V0575-08 y VI1357-
09) o si las sociedades que se fusionan estan
participadas por el mismo socio persona juridi-
ca (Vid. consultas V0317-08, V0174-08, V1221
-08, V1659-08, V2362-08, V0403-09 y V0519-
0) ya que, en caso contrario, no encaja dentro
de la definicion literal contenida en el FEAC.

En igual situacion se encuentran las escisiones
parciales subjetivas con una unica beneficiaria
que no estan admitidas por la DGT (Vid. con-
sultas V1245-05, V2162-05, V0857-06, V1469
-06 y V2376-08). Por su parte, las escisiones
parciales subjetivas si son aceptadas por la
DGT cuando hay dos beneficiarias siempre y
cuando existan tres ramas de actividad (una
por cada beneficiaria y otra que se queda en la
sociedad escindida (Vid. consulta V0521-05).

Otro supuesto, como los anteriores, es el de las
fusiones impropias indirectas, que estan expre-
samente previstas (a pesar de que con una regu-
lacion distinta a las directas) en la LME, y para
las cuales, en cambio, no existe prevision espe-
cifica en el FEAC, que sélo tiene en cuenta la
participacion directa. En la medida en que en la
fusion haya compensacion por las acciones
anuladas, al no haber aumento de capital (se
debe recordar que la normativa mercantil prevé
la prohibicion originaria de acciones propias o
de la sociedad dominante), eso podria suponer
la no aplicacion del FEAC. De hecho, normal-
mente, en estos tipos de fusiones habra, a favor
de la sociedad intermediaria, que vera anulada
su participacion en la sociedad absorbida, una
compensacion. Es previsible que se acepte la
aplicacion del FEAC respecto a aquellos acti-
vos transmitidos por la sociedad absorbida a
favor del absorbente. En cambio, la sociedad
dominante que recibe la compensacion podria
tributar por el mayor valor de la compensacion
respecto al valor de las participaciones que des-
aparecen.

De todo lo que se ha dicho hasta este punto
podemos concluir que hay un gran abanico de
operaciones en el que se da esta situacion de no
correlacion entre los dos regimenes, y, por lo
tanto, que en un gran numero de operaciones de
reestructuracion empresarial se tendra que ana-
lizar con detenimiento, una vez confirmado que
la operacion se hace con motivos econdmicos
validos, si la definicion mercantil y fiscal de las
mismas encaja o no, ya que el marco legislati-
vo fiscal es mas restrictivo que el mercantil
para imponer sus propias limitaciones.

III. FEAC y PGC

Como es conocido, la base imponible en el
impuesto sobre sociedades se calcula en esti-
macion directa, partiendo del resultado conta-
ble determinado de acuerdo con las normas
previstas en el Cédigo de Comercio y proce-
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diendo a su correccion de acuerdo con las espe-
cificaciones previstas en la propia Ley regula-
dora del impuesto y las normas de desarrollo
(art. 10.3 TRLIS).

Por otra parte, el nuevo Plan General de
Contabilidad (PGC), aprobado por el Real
Decreto 1514/2007, de 16 de noviembre, como
dice en su introduccion, “incardina en el seno
del Derecho Mercantil espariol un auténtico
Derecho Contable”. Es decir, el nuevo PGC se
ha convertido en un instrumento basico de nor-
malizacion contable siguiendo las tendencias
internacionales dentro de nuestro derecho mer-
cantil.

Con el anterior PGC, y por lo que respecta a las
operaciones de reestructuracién, Unicamente
existia un borrador de normas contables del afio
1993 vy, solo, en alguna consulta, el ICAC lo
consideraba a efectos de sus criterios interpre-
tativos.

En el nuevo PGC, de aplicacién obligatoria, se
regula la contabilizacion de este tipo de opera-
ciones fundamentalmente en las normas de
registro y valoracion (NRV) “719¢ Combi-
naciones de negocios” y “21“ Operaciones en-
tre empresas del grupo”.

También en la NRV “2“ Immovilizado mate-
rial”, el punto 1.4 hace referencia a las aporta-
ciones de capital no dinerarias y su contabiliza-
cion en la sociedad aportante y en la receptora
de los bienes, y en la consulta n°. 6 publicada
en el BOICAC n°. 74 de junio de 2008 y referi-
da a aportaciones no dinerarias consistentes en
“inversiones en el patrimonio de empresas del
grupo”, se resuelve dando un tratamiento ana-
logo al de las permutas de inmovilizado.

Finalmente, las normas relativas al contenido
de la memoria de las cuentas anuales, en el

punto 19 de “Combinaciones de negocios”,
recoge la informacion obligatoria que la empre-
sa adquirente tendra que facilitar cuando haya
intervenido en una de estas operaciones.

De la nueva normativa contable expuesta, tene-
mos que resaltar lo siguiente:

1° La NRV 19* de "Combinaciones de nego-
cios" regula, de forma obligatoria, la forma
en que las empresas tienen que contabilizar
las combinaciones de negocios, entendidas
como aquellas operaciones en las que una
empresa consigue el control de uno o varios
negocios.

Es decir, dicha norma sélo se aplicara cuan-
do se trate de una operacion definida en la
misma como (i) combinaciéon de negocio,
(i1) se lleve a cabo entre sociedades que no
formen grupo y (iii) asuma el control de uno
o varios negocios. La norma define "con-
trol" como “el poder de dirigir las politicas
financiera y de explotacion de un negocio”,
y, define “negocio” como “un conjunto de
elementos patrimoniales constitutivos de
una unidad economica dirigida y gestiona-
da con el proposito de proporcionar un ren-
dimiento [...]”.

En las operaciones de reestructuracion en
que se den las circunstancias anteriores, se
aplicard el método de adquisicion, lo cual
implicara una retasacion, en su caso, de los
bienes de la empresa adquirida.

La citada revalorizacion contable no tendra
efectos fiscales, de conformidad con el con-
tenido del articulo 135 del TRLIS, e impli-
cara la contabilizacién de impuestos diferi-
dos al no coincidir los valores contables con
los fiscales, ya que en el régimen FEAC se
mantienen los valores historicos.

La NRV 19* obliga a identificar a la que se
considera empresa adquirente y a la empre-
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sa adquirida, que no siempre coincidiran,
dado el caso, con sociedad absorbente y
absorbida en una operacion de fusion.
Expresamente se reconoce que puede suce-
der que, como consecuencia de la aplicacion
de los criterios de la NRV 19%, el negocio
adquirido sea el de la sociedad absorbente.
Asi, en una fusion puede suceder que quien
tenga que hacer una revalorizacion de sus
propios bienes sea la sociedad absorbente
(considerada a efectos contables como
empresa adquirida).

En las operaciones de reestructuracion entre
empresas del grupo, se aplica la NRV 21?
que recoge expresamente las operaciones de
“aportaciones no dinerarias de un negocio”
y las de ‘“‘fusion, escision y aportacion no
dineraria de un negocio”. En general, en
estos casos no se produciran retasaciones
contables.

Debemos destacar igualmente la denomina-
da “fecha de adquisicion” y el hecho de que
el punto 2.4 de la citada NRV 19* recoge
expresamente que en la fecha de adquisicion
se tienen que registrar, con caracter general,
los activos adquiridos y los pasivos asumi-
dos, por su valor razonable, siempre y cuan-
do el dicho valor razonable pueda ser medi-
do con suficiente fiabilidad.

La denominada fecha de efectos contables
ha sido desarrollada por el ICAC en la con-
sulta n° 1 del BOICAC 75 de septiembre de
2008.

Las conclusiones resueltas por el ICAC son,
de forma resumida, las siguientes:

- En el caso de fusiones entre empresas del
grupo, desde una perspectiva econdomica,
no existe ningin impedimento para que las
sociedades puedan pactar una fecha de efi-
cacia contable de la fusion anterior a la
fecha en la que ésta se apruebe o inscriba,

considerando siempre el limite de inicio
del ejercicio.

- En el caso de fusiones entre empresas que
no forman parte de un grupo, la fecha de
registro tiene que ser la de la obtencion del
control de la entidad adquirida, que es
cuando se produce la transmision contable
de los activos y pasivos de la misma. Esta
fecha que se fijara en el proyecto de fusion
no puede ser anterior a la fecha en que se
adopte el acuerdo de la junta de accionis-
tas de la sociedad adquirida sobre el pro-
yecto de fusion y siempre que contenga
pronunciamiento sobre la asuncion del
control.

Estos mismos criterios son aplicables al
caso de escisiones.

En definitiva, en multiples operaciones de rees-
tructuracion, obligatoriamente, se tendran que
revalorizar los bienes de la empresa adquirida,
siguiendo la normativa del nuevo PGCy, si se
aplica el régimen fiscal FEAC que implica un
diferimiento en la tributacién y en consecuen-
cia mantener los valores fiscales historicos, se
generaran unos pasivos por impuestos diferi-
dos.

También tenemos que sefalar que desde el
punto de vista del FEAC pueden existir opera-
ciones acogidas a este régimen, y que, si no
comportan la adquisicion o transmision de “un
negocio”, tal como se ha definido, tendremos
que recurrir a las normas generales de contabi-
lizacion del PGC, ya que no tienen correspon-
dencia en la norma de “combinaciones de ne-
gocio”, entre sociedades independientes, ni en
la NRV 21% definidas como “aportaciones no
dinerarias de un negocio” o ‘“operaciones de
fusion, escision y aportacion no dineraria de
un negocio”.
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IV. FEAC e IVA

Con motivo de la aprobacion de la Ley 4/2008,
de 23 de diciembre, se produce un cambio sus-
tancial en la regulacion de la imposicion indi-
recta derivada de las operaciones de reestructu-
racion: la desvinculacion de la tributacion, tan-
to con respecto al IVA como al ITPAJD, de la
aplicacion o no del FEAC.

Si recordamos, hasta la citada modificacion, la
tributacion indirecta de las operaciones de con-
centracion de capitales se encontraba intima-
mente ligada a la aplicacion o no del régimen
fiscal especial. La regla de no sujecion del arti-
culo 7.1.b) de la Ley 37/1992, de 28 de diciem-
bre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido (en
adelante, LIVA), y la de exencion en operacio-
nes societarias prevista en el articulo 45.1.B.10
del Texto Refundido de la Ley del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiem-
bre (en adelante TRLITPAJD), quedaban acon-
dicionadas a la aplicacion del FEAC.

Pues bien, la Ley 4/2008 modifico radicalmen-
te esta cuestion, condicionando la tributacion
en el IVA a la existencia o no de una unidad
econdmica auténoma (concepto que a conti-
nuacion analizaremos), y la tributacion por
ITPAJD, en las tres modalidades del impuesto,
en que la operacion realizada pudiera quedar
encajada como operacion de reestructuracion
en alguna de las definiciones contenidas en los
articulos 83 y 94 del TRLIS, todo eso con inde-
pendencia de que se optara o no por la aplica-
cion del régimen fiscal especial de neutralidad
o de que no existieran motivos econdomicos
validos que justificaran el acogimiento al
FEAC.

Las operaciones de reestructuracion compor-
tan, normalmente, transmisiones de bienes y

derechos en los cuales concurren los requisitos
del hecho imponible del IVA. Es decir, se reali-
za una entrega de bienes o derechos, por
empresarios o profesionales a titulo oneroso,
con caracter habitual u ocasional, y en el des-
arrollo de su actividad empresarial o profesio-
nal (art. 4 LIVA).

A pesar de todo, a fin de aligerar la carga finan-
ciera que supone la adquisicién de patrimonios
empresariales, la regla general, en estos casos,
es la de considerarlos no sujetos al IVA, excep-
to en los casos de canjes de valores que estan
exentos. La regla de la no sujecion ha sido
objeto de una importante modificacidon introdu-
cida por la Ley 4/2008, de 23 de diciembre.

Hasta el 26 de diciembre de 2008, fecha en que
entrd en vigor, con caracter general, la Ley
4/2008, el articulo 7.1 de la LIVA establecia la
no sujecion, entre otras, de las siguientes ope-
raciones:

- De la transmisién de la totalidad del patrimo-
nio empresarial del sujeto pasivo, realizada a
favor solo de un adquirente, cuando éste con-
tinte el ejercicio de las mismas actividades
empresariales o profesionales del transmiten-
te.

- Y de la transmision de la totalidad del patri-
monio empresarial del sujeto pasivo o de los
elementos patrimoniales afectos a una o
varias ramas de la actividad empresarial del
transmitente en virtud de las operaciones a
que hace referencia el articulo 1 de la Ley
29/91, de 16 de diciembre, siempre que las
operaciones tengan derecho al FEAC.

Es decir, la no sujecion al IVA resultaba tnica-
mente aplicable a aquellas operaciones ampara-
das por el régimen fiscal especial FEAC, a
menos que la transmision cumpliera los requi-
sitos del apartado a) indicado.

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

63



El régimen tributario de las reestructuraciones empresariales y la reforma mercantil y contable

Angel Saez Martinez - Rosa Pérez - Carme Castella - Noemi Andrés

Laregla de la “no sujecion”, también conocida
como la regla de no la entrega, tuvo su origen
en el articulo 5.8 de la Directiva 77/388/CEE,
de 17 de mayo, sobre armonizaciéon de las
legislaciones de los Estados miembros relativos
a los impuestos sobre el volumen de negocios,
que facultaba a los Estados a implementar un
supuesto de no sujecion en los siguientes térmi-
nos:

“Los Estados Miembros quedan facultados
para considerar que la transmision, a titulo
oneroso o gratuito, o bajo la forma de apor-
tacion a una sociedad, de una universalidad
total o parcial de bienes no supone la realiza-
cion de una entrega de bienes y que el bene-
ficiario continua la personalidad del ceden-
te.”

Por lo tanto, y una vez que el Estado espaiol
hizo uso de la facultad que se le otorgaba, las
limitaciones establecidas en el articulo 7.1
LIVA no tenian cobertura al no estar previstas
en la normativa comunitaria, lo cual oblig6 a la
DG@T, a raiz de la doctrina comunitaria y parti-
cularmente de la sentencia del TICE Zita Mo-
des Sarl, dictada en el Asunto C-497/01, de 27
de noviembre de 2003, y Faxworld, Asunto C-
137/02, de 29 de abril de 2004, a reinterpretar
la literalidad del articulo 7.1 de la LIVA.

De esta forma, y por via de una interpretacion
correctiva, el centro directivo matizo tanto la
necesidad de que se transmita la totalidad del
patrimonio empresarial, como la necesidad de
previo acogimiento al FEAC, todo ello, al man-
tenerse intacta la redaccion del articulo 7.1,
produjo una situacién de gran inseguridad juri-
dica.

La modificacion introducida por la Ley 4/2008
trata de resolver la anterior problematica, para
lo cual se rehacen los anteriores apartados a) y
b) en uno solo, del siguiente tenor:

“Art. 7. No estaran sujetos al impuesto: 1. La
transmision de un conjunto de elementos cor-

porales y, dado el caso, incorporales que,
formando parte del patrimonio empresarial o
profesional del sujeto pasivo, constituyan una
unidad economica autonoma capaz de des-
arrollar una actividad empresarial o profe-
sional por sus propios medios, con indepen-
dencia del régimen fiscal que a dicha trans-
mision le resulte de aplicacion en el ambito
de otros tributos y del procedente conforme a
lo dispuesto en el articulo 4, apartado 4, de
esta ley.”

En consecuencia, desde el 26 de diciembre del
afno 2008, la no sujecion al IVA se desvincula
del régimen fiscal especial del IS, siendo requi-
sito esencial de la no sujecion que con lo que se
ha adquirido se pueda desarrollar una actividad
empresarial (unidad econémica autébnoma), por
lo cual quedan excluidas y, por lo tanto, sujetas
al IVA, las entregas de elementos residuales de
la actividad (por ejemplo: pisos de una anterior
promocion) o de activos aislados.

Ante el concepto de “rama de actividad” utili-
zado en sede del Impuesto sobre Sociedades, el
articulo 7.1 LIVA ha optado por el término
“unidad economica”, mas propio del derecho
mercantil (al cual se refiere la LME cuando re-
gula las escisiones parciales y las segregacio-
nes). A pesar de no existir una definicion preci-
sa del término “unidad economica” no deberi-
an existir, en la practica, diferencias significati-
vas entre ambos conceptos.

Por otra parte, a los efectos de la no sujecion, es
irrelevante que el adquirente contintie o no con
la misma actividad del transmitente, siempre
que el adquirente acredite su intencion de man-
tener los activos adquiridos afectos al desarro-
llo de una actividad, aunque si dichos bienes,
posteriormente, son objeto de desafeccion, que-
daran sujetos al IVA.
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Con respecto a los adquirentes de los bienes y
derechos comprendidos en las transmisiones no
sujetas, éstos se subrogardn, con respecto a
dichos bienes, en la posicion del transmitente
tanto en la aplicacion de las normas sobre exen-
cion de las segundas y ulteriores entregas de
edificaciones, como de las referentes a la pro-
rrata y regularizacion de los bienes de inver-
sion.

Por todo eso, y como conclusion, en el ambito
del IVA, la sujecion o no sujecion al impuesto
de la operacion de reestructuracion dependera,
unica y exclusivamente, de si el objeto de trans-
mision tiene o no la consideracion de unidad
economica autonoma. Por este motivo, habra
que prestar especial atencion a aquellas opera-
ciones a las que antes resultaba de aplicacion
esta regla de la “no entrega” simplemente por
hallarse acogidas al FEAC y que ahora, con la
modificacion operada por la Ley 4/2008,
podrén estar plenamente sujetas al impuesto.
Por ejemplo, tengamos presente una fusion en
la que los elementos transmitidos no formen
una unidad econdmica autonoma en el sentido
del IVA. Dicha operacion, pese a encontrarse
acogida al régimen fiscal especial, quedara
sujeta al IVA, al no ser de aplicacion la regla de
no sujecion prevista en el articulo 7.1 LIVA ya
comentada.

V. FEAC y TPOAJD

Analizada la tributacion en el IVA, y conti-
nuando en el ambito de la imposicion indirecta,
tenemos que centrarnos en el estudio del Im-
puesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, en sus tres
modalidades; recordamos: Operaciones Socie-
tarias (OS), Transmisiones Patrimoniales One-
rosas (TPO) y Actos Juridicos Documentados
(AJD).

Hasta el 1 de enero de 2009, las operaciones de
reestructuraciéon empresarial acogidas al

FEAC se encontraban sujetas pero exentas de
OS'y, por lo tanto, al operar la incompatibilidad
entre TPO y OS, se encontraban no sujetas a
TPO (al margen de la posible aplicacion del
articulo 108 de Ley 24/1988, de 28 de julio, del
Mercado de Valores, en adelante LMV, que en
el proximo apartado analizaremos).

La aprobacion y entrada en vigor de la
Directiva 2008/7/CE del Consejo, de 12 de
febrero de 2008, relativa a los impuestos indi-
rectos que graban la concentracion de capitales,
hizo necesaria una modificacion de la regula-
cion en esta materia, al establecer que los
Estados Miembros no podian someter a ningiin
tipo de imposicion indirecta las operaciones de
reestructuracion definidas en su articulo 4. Di-
cho precepto definio las fusiones, las escisiones
y las operaciones de canje de valores de forma
mas amplia a como lo hace la normativa espa-
fola, pues no establecio ninguna limitacion a la
posible compensacion en metalico que, como
consecuencia de dichas operaciones, pueden
recibir a los socios (limitacion que si que se da
en la normativa reguladora del FEAC, en la
LME e incluso en la Directiva de Fusiones,
fijandose la cantidad maxima de esta compen-
sacion en dinero, en el 10 por ciento del valor
nominal de los valores recibidos).

Con la actual regulacion, las operaciones de
reestructuracion quedan no sujetas al impues-
to en su modalidad de Operaciones Societarias,
en virtud de lo que dispone el articulo 19 del
TRLITPAJD y, dado el caso, sujetas pero exen-
tas de TPOAJD, en aplicacion de lo dispuesto
en el articulo 45.1.B.10 del texto refundido cita-
do.

(Cuales son las operaciones de reestructuracion
a las que se refiere la norma? Es el propio texto
el que, en el articulo 21, determina que tendran
la consideracion de operaciones de reestructu-
racion las operaciones de fusion, escision,
aportacion de activos y canje de valores defini-
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das en el articulo 83, apartados 1,2,3y 5,y en
el articulo 94 del TRLIS.

Por lo tanto, con efectos del 1 de enero de 2009,
las operaciones definidas en los preceptos antes
sefialados del TRLIS, con independencia de
que se acojan o no al FEAC, tienen, a efectos
del ITPAJD, la calificacion de operaciones de
reestructuracion, porse encuentran no sujetas
al impuesto en su modalidad de OS. Dado que
la no sujecion a esta modalidad del impuesto
podria ocasionar su sujecion a la modalidad de
transmisiones patrimoniales onerosas, —lo cual
antes no sucedia por existir incompatibilidad
absoluta entre ambas— esta no sujecion ha sido
complementada con la exencion de este tipo de
operaciones en las otras dos modalidades del
impuesto: transmisiones patrimoniales onero-
sas y actos juridicos documentados.

Por este motivo, y como conclusion, no todas
las operaciones definidas en la LME disfruta-
ran de la no tributacion en el ITPAJD, sino sélo
aquéllas que cumplan con las definiciones pre-
vistas en el articulo 83, apartados 1, 2,3 y 5 del
TRLIS, para las fusiones, escisiones, aportacio-
nes de rama de actividad y canje de valores, y

en el articulo 94 del citado texto normativo,
para las aportaciones no dinerarias especiales.
Las operaciones de reestructuracion que cum-
plan con las definiciones anteriores, se acojan o
no al régimen fiscal especial, estaran no sujetas
a OS y, dado el caso, sujetas pero exentas de
TPO y de AJD.

En base a todo lo que se ha expuesto parece,
por lo tanto, evidente que la normativa espafio-
la, en materia de imposicion indirecta, sigue
infringiendo, en mayor o menor medida, la nor-
mativa comunitaria, pues existiran operaciones
de reestructuracion, como pueden ser fusiones
en las que la compensacion en metalico supere
el 10 por ciento del valor nominal de los ele-
mentos entregados, o aportaciones no dinera-
rias de elementos afectos a una actividad eco-
ndmica en las que la persona fisica aportante no
llegue al porcentaje minimo de participacion
del 5 por ciento exigido por el articulo 94, que
a pesar de tener la consideracion de operacio-
nes de reestructuracion desde el punto de vista
mercantil y de la Directiva comunitaria, segui-
ran quedando sujetas a imposicion indirecta por
el ITPAJD al no cumplir con las definiciones de
la normativa fiscal. Véase cuadro n®. 2

Cuadro n°. 2. Esquema compatibilidad IVA y ITPAJD @

Escision parcial de SUJETA a TPO pero
si Si il i NOSUIETA  NOSUIETA  exenta
NO SUJETA a TPO
por incompatibilidad
s NO Fusion sin inmuebles SUJETA NOSUJETA  conel IVA y exenta de
ATD por
reestructuracion
NO SUJETA a TPO
- Fusion con inmuebles: PERE EncompaiTistasd
SI NO et omie o SUJTETA NOSUJIETA  conel IVA y exenta de
AID por
reestructuracion
) Fusion con inmuebles: SUIEI'At:) ZC SUJETA a TPO pero
si NO segunda ulterior e g NOSUJETA  exenta por
transmisi on {execptn reestructuracion
renuncia)
ANDEG; no No SUJETA  por
NO si cumple ¢ NOSUJIETA SUIETA  incompatibilidad con
porcentaje del 5% 0s
(1) Con independencia de la aplicacion del articulo 108 LMV.
(2) Segim articulo 21 TRLITPATD.
(3) Aportacion no dineraria especial.
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VI. FEAC y articulo 108 de la Ley del
Mercado de Valores

Llegados a este punto, podria parecer cierta-
mente 16gico no tener que analizar la posible
aplicacion del articulo 108 de la LMV a los
supuestos de reestructuracion previstos en el
articulo 21 del TRLITPAJD, ya que, recorda-
mos, éste no es mas que un precepto que sujeta
al ITPAJD, en su modalidad de TPO, aquellas
operaciones en las que se produzca la toma de
control (o éste se aumente), de forma directa o
indirecta, en entidades con un activo que esté
constituido, al menos, por un 50 por ciento por
inmuebles situados en territorio espafiol, sin
distinguir entre sociedades patrimoniales y
sociedades que desempenan una actividad eco-
némica.

Por eso, y siempre que nos encontremos ante
un supuesto de reestructuracion que estuviera
comprendido en las definiciones del TRLIS ya
comentadas, podriamos pensar que la exencion
prevista en el articulo 45.1.B.10 del TRLIT-
PAJD se extiende a los supuestos expresamen-
te regulados en el articulo 108 LMV, por lo que
se podria deducir que no es posible la aplica-
cion del mismo si nos encontraramos ante un
supuesto de reestructuracion.

Esta, asi y todo, no es la interpretacion actual
de la Direccion General de Tributos ni de los
Tribunales Econémicos Administrativos. Una'y
otros interpretan que el hecho imponible pre-
visto en el articulo 108 LMV se configura
como un hecho auténomo y al margen del
ITPAJD y, mas concretamente, de su modali-
dad de TPO y que, por lo tanto, una operacioén
de reestructuracién puede quedar sujeta y no
exenta en TPO por aplicacion del articulo 108
LMYV, precepto que exige la existencia de (i)
una toma de control (o aumento del mismo) y
(ii) que la adquisicidn se produzca en el merca-
do primario.

De esta forma, por ejemplo, pensamos en un
supuesto de reestructuracion en el que dos per-
sonas fisicas (un matrimonio) participan por
separado en el cien por cien de dos sociedades:
el marido es el Unico accionista de A, sociedad
que posee exclusivamente un inmueble, cuyo
valor de mercado es de 1.000. Su esposa, parti-
cipa en B, sociedad que se dedica a una activi-
dad fabril y que no tiene inmuebles en su balan-
ce. B se valora en 9.000. Las dos personas fisi-
cas deciden aportar sus participaciones a una
sociedad holding (C) que pasara a ostentar el
cien por cien de A y de B. La operacion cumple
con todos los requisitos previstos en el articulo
83.5 del TRLIS para el canje de valores, por lo
cual se encuentra no sujeta a OS y sujeta y
exenta de TPOAJD en aplicacion del articulo
45.1.B.10 TRLITPAJD.

Como se puede ver, en la operacion anterior se
producen dos tomas de control, una directa y
otra indirecta, sobre la sociedad A tenedora del
inmueble: por una parte, la entidad C adquiere
el 100 por cien de A forma directa y, por otra
parte, la esposa pasa a ostentar, de forma indi-
recta, una participacion del 90 por ciento en el
capital social A, cuando con caracter previo a la
operacidn no participaba en la sociedad inmo-
biliaria.

Pues bien, en aplicacion de la doctrina de
Tributos, dado que la toma de control de C en
A se produce en el mercado secundario (no hay
emision de nuevas acciones, sino un cambio en
el titular de acciones ya existentes), en esta
adquisicion no opera el articulo 108 LMV. No
obstante, la toma de control indirecta de la
esposa en la sociedad inmobiliaria se produce
como consecuencia de la emision de las nuevas
acciones de C y, por lo tanto, al concurrir toma
de control y adquisicién en mercado primario
la operacion de reestructuracion queda grabada
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por TPO, por el hecho imponible previsto en el
articulo 108 LMV.

En resumidas cuentas, segin el criterio admi-
nistrativo actual, las operaciones de reestructu-
racion se pueden ver grabadas por TPO en apli-
cacion del hecho imponible autonomo definido
por el articulo 108 LMYV, y eso con independen-
cia de que sean o no una reestructuracion desde
el punto de vista de la LME (una modificacién
estructural) y de que se acojan o no al FEAC.

Igualmente, en este caso, se puede cuestionar si
la redaccion actual del articulo 108 LMV, y la
interpretacion que del mismo esté realizando la
Direccion General de Tributos, atenta contra la
normativa comunitaria. Esta duda ha llegado al
Tribunal Supremo que ha planteado, en auto de
24 de septiembre de 2009, recaido en recurso
de casacion 153/2005, una cuestion prejudicial
sobre la interpretacion de los articulos 11.a y
12 de la Directiva 69/335/CEE del Consejo, de
17 de julio de 1969, relativa a la imposicion
indirecta que graba la concentracion de capita-
les, (en la actualidad Directiva 2008/71/CE, de
12 de febrero), y su compatibilidad con el arti-
culo 108 de la Ley del Mercado de Valores.

En este auto, el Alto Tribunal Supremo, plantea
las dos siguientes cuestiones:

- ¢(La Directiva 69/335/CEE, del Consejo, de
17 de julio de 1969, prohibe la aplicacion de
forma automatica de normas de Estados
miembros, como puede ser el articulo 108.2
de la Ley 24/1988, del Mercado de Valores,
que graba determinadas transmisiones de
valores que ocultan transmisiones de inmue-
bles, aunque no se haya buscado eludir la tri-
butacion?

- En el caso de que no sea necesario el animo
de elusion, ¢la Directiva 69/335/CEE del
Consejo, de 17 de julio de 1969, prohibe la

existencia de normas como la Ley espafola
24/1988, que establece un gravamen por la
adquisicion de la mayoria del capital de
sociedades con un activo mayoritariamente
integrado por inmuebles, aunque sean socie-
dades plenamente operativas y aunque los
inmuebles no puedan disociarse de la activi-
dad econdmica desarrollada por la sociedad?

Es evidente que el planteamiento de esta cues-
tion prejudicial no hace mas que reforzar las
dudas sobre si la actual normativa espafola
vulnera la normativa comunitaria en materia de
imposicion indirecta en supuestos de concen-
tracion de capitales, y que abre una via de
recurso para todas aquellas operaciones de
reestructuracion que se puedan ver afectadas
por el articulo 108 LMV o, al menos, para
aquéllas en las que lo que se transmita sean so-
ciedades plenamente operativas y en las que no
exista ningin 4nimo de eludir la tributacion
indirecta.

VII. FEAC y IIVTNU

Aunque, a diferencia de lo que sucede con el
resto de la tributacion indirecta, el IIVINU
(también conocido como plusvalia municipal)
no ha sufrido ninguna modificacion reciente, es
importante destacar que no todas las operacio-
nes de reestructuracion empresarial del régi-
men FEAC estan no sujetas a dicho impuesto.

La regulacion actual de la plusvalia municipal
en las operaciones de reestructuracion es, desde
el afio 2004, la contenida en la disposicion adi-
cional segunda del TRLIS, en virtud de la cual:

“No se devengara el Impuesto sobre el In-
cremento del Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana con ocasion de las trans-
misiones de terrenos de naturaleza urbana
derivadas de operaciones a las que resulte de
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aplicacion el régimen especial regulado en el
capitulo VIII del titulo VII de esta ley, a
excepcion de las relativas a los terrenos que
se aporten al amparo de lo previsto en el
articulo 94 de esta ley cuando no estén inte-
grados en una rama de actividad".

Por lo tanto, todas las operaciones del FEAC
disfrutan de esta no sujecion excepto las apor-
taciones no dinerarias especiales de elementos
que no constituyan una rama de actividad.

VIII. Conclusiones

En poco mas de dos afos, la regulacion de las
operaciones de reestructuracion empresarial ha
sufrido tres modificaciones importantes: la de
la imposicion indirecta en el IVA 'y el ITPAID,
la contable con la entrada en vigor del nuevo
PGC vy, finalmente, la mercantil con la LME.

Estas normas nos obligan a analizar las referi-
das operaciones bajo un prisma distinto a lo
que se vendia haciendo con anterioridad. Desde
el primero de enero del afio 1992 en que entrd
en vigor la Ley 29/91, ya citada, hasta las men-
cionadas reformas, practicamente en su totali-
dad, la definicion mercantil de estas operacio-
nes encajaba en el régimen fiscal especial y, si
la operacion tenia una motivacion econdémica
diferente de la simple obtencion de una ventaja
fiscal, las mismas estaban exentas o no sujetas
a la imposicion indirecta y a la plusvalia muni-
cipal. En el ambito de la contabilidad, simple-
mente existia un borrador de normas contables
de discutible obligatoriedad.

Con las distintas reformas introducidas, a nivel
mercantil, por un lado, se simplifican determi-
nadas operaciones que se tienen que reconducir
hacia las operaciones definidas en el régimen
fiscal especial (FEAC) si se quieren acoger al
mismo y, por otro lado, ya no existe un automa-

tismo para la no sujecion o exencion a la impo-
sicion indirecta. Es decir, se tiene que realizar
un estudio independiente de la tributacion en el
IVA y de la posible tributacion por el ITPAJD
(articulo 108 de la Ley del Mercado de
Valores); y, a nivel del denominado derecho
contable, de obligada aplicacion, se tiene que
proceder al registro contable, de conformidad
con las nuevas reglas del PGC.

Contrariamente, con las modificaciones intro-
ducidas, nos iremos encontrando con operacio-
nes de reestructuracion que sin estar acogidas
al FEAC estaran no sujetas al IVA y no sujetas
o exentas del ITPAJD. Ello puede suceder por-
que las sociedades decidan no acogerse al repe-
tido régimen fiscal especial, circunstancia
improbable si existen motivos econdmicos, 0O
porque la operacion que se quiere formalizar no
esté expresamente recogida en las definiciones
del articulos 83 y 94 del TRLIS.

Seria deseable, para alcanzar la armonizacion
interna del derecho, que la DGT, como 6rgano
interpretativo tributario, encajara la casi totali-
dad de las operaciones definidas en la LME
dentro del régimen fiscal especial.

Notas

' Laregulacion relativa a las fusiones transfronterizas intraco-
munitarias entré en vigor el 5 de abril de 2009.
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1 Introduccion

La imposicién sobre la riqueza engloba una
gran variedad de figuras impositivas. Asi, es
posible diferenciar entre aquellos impuestos
que gravan la posesion (Impuesto sobre el
patrimonio (IP), Impuesto sobre bienes inmue-
bles (IBI) o Impuesto sobre vehiculos de trac-
cion mecanica (IVTM)) de aquéllos otros que
gravan una transmision (Impuesto sobre trans-
misiones patrimoniales y actos juridicos docu-
mentados (ITPAJD) o Impuesto sobre sucesio-
nes y donaciones (ISD)). A su vez, diferencia-
mos también entre aquéllos que gravan la pose-
sion en general (IP) de aquéllos otros que gra-
van la posesion de un determinado activo (IBI
o IVTM). Finalmente, respecto de aquéllos que
gravan la transmision, diferenciamos entre los
que lo hacen a titulo gratuito (mortis causa:
sucesiones; o inter-vivos: donaciones), de los
que lo hacen a titulo oneroso (ITPAJD). En
definitiva, se trata de un area de imposicion que
da lugar a una gran diversidad impositiva. No

obstante, como veremos seguidamente, en la
practica, su importancia recaudatoria es mas
bien escasa.

Este conjunto de impuestos tiene ciertamente
un peso recaudatorio secundario dentro de los
sistemas fiscales modernos representando en
promedio en torno al 5-6% del total de ingresos
tributarios tanto en los paises de la OCDE
como de la Unidn Europea (15). Estos datos, si
bien se refieren a 2007, han permanecido muy
estables a lo largo de las ultimas décadas. En
términos de PIB, representan solamente un 2%.
Por tanto, en comparacion a otras figuras impo-
sitivas, los impuestos sobre la riqueza no cons-
tituyen un pilar fundamental de los sistemas
fiscales actuales. En Espafia, esto también es
asi, si bien su peso sobre el total de ingresos tri-
butarios ha sido mayor en los ultimos afios, al
rebufo del boom inmobiliario, hasta representar
un 9% de los ingresos tributarios en 2006, por-
centaje que sin embargo ya ha disminuido al
7% en 2008. Ademads, de manera peculiar, cabe
tener en cuenta que al estar asignados a las
CCAA (a excepcion del IBI o del IVTM), para
éstas esta forma de gravamen tiene una impor-
tancia algo mayor de lo que puede indicar su
peso sobre el total de ingresos tributarios o
sobre el PIB espafiol (Duran y Esteller, 2010a).

Tal y como acabamos de avanzar, un analisis de
la recaudacion procedente de los impuestos so-
bre la riqueza permite observar como en nues-
tro pais la importancia de esta area de grava-
men ha aumentado durante los Ultimos afos.
Este aumento se debe principalmente al espec-
tacular incremento experimentado por la recau-
dacion del ITPAJD, comportamiento estrecha-
mente relacionado con la evolucion del merca-

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Refos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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do inmobiliario. De hecho, la evolucion de los
ingresos generados por los cuatro impuestos
sobre la riqueza mas importantes, que muestra
el Grafico 1, pone de manifiesto la importancia
creciente del ITPAJD hasta 2006, cuando llega
a representar el 60% del total de los impuestos
sobre la riqueza. En 2008, ultimo afio para el
cual se dispone de datos, su importancia se ha
reducido notablemente hasta situarse en torno
al 40%.

La evolucion de la recaudacion también permi-
te constatar una situacion ciertamente paradoji-
ca, puesto que la discusion tanto académica
como politica se centra fundamentalmente en el
ISD y en el IP, impuestos cuyo peso recaudato-
rio es muy pequefio sobre el total de ingresos
impositivos. De hecho, si bien el ISD y el IP
son impuestos con una larga tradicion historica,
los analisis teoricos respecto de su diseflo
1mpositivo son escasos y, en cualquier caso, los
resultados obtenidos estan lejos de ser conclu-

yentes (Kopczuk, 2010). En el caso del ISD, el
argumento principal que suele utilizarse para
justificar su presencia en un sistema fiscal es el
de constituir en si misma la herencia o dona-
cion un aumento de la capacidad econdémica
como cualquier otra fuente de renta para aquél
que la recibe (se trata de una ganancia del capi-
tal realizada a titulo gratuito), ademas de cola-
borar en garantizar la igualdad de oportunida-
des entre los miembros de una comunidad y
evitar una excesiva concentracion de riqueza en
unas pocas manos o familias. El [P también se
justifica por razones redistributivas, asi como
por el hecho de que, segun un criterio utilitaris-
ta, la mera posesion de riqueza confiere utilidad
a su poseedor (basicamente, mas bienestar deri-
vado de la seguridad econdmica que confiere la
posesion de riqueza) y, por consiguiente, puede
llegar a asemejarse a la renta como indicador
de capacidad econdémica (Boadway et al.,
2009).

Grafico 1: Impuestos sobre la riqueza en Espaiia
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No obstante, los problemas de valoracion y de
control, la elusion y el fraude fiscales al alcan-
ce precisamente de aquéllos sobre quienes un
mayor impacto deberia tener el impuesto, asi
como sus potenciales efectos negativos sobre la
acumulacion de capital hacen que el IP tenga
un papel testimonial en los sistemas fiscales y
que el ISD esté constantemente sujeto a discu-
sién. En este altimo caso, se une el hecho de
que muchos individuos lo consideran una fuen-
te de doble imposicion en la medida en que la
riqueza se transmita entre miembros de la uni-
dad familiar, puesto que se justifica que es pre-
cisamente la familia como tal quien ostenta la
capacidad econdmica y, por tanto, los miem-
bros de la unidad familiar ya tributaron en el
momento en que obtuvieron la renta, lo cual
permitié en ultimo término la acumulacion de
un determinado nivel de ahorro'.

En este articulo, nuestro objetivo es precisa-
mente analizar la situacion en que se encuen-
tran el IP y el ISD en Espaiia, destacando aque-
llos elementos mas relevantes en la evolucion
de cada impuesto. En concreto, en la seccion
siguiente, centrada en el ISD, se analiza la
situacion del impuesto antes y después de la
cesion de poder normativo a las CCAA, por la
importancia que este elemento sin duda tiene
en la evolucion del impuesto. Por su parte, la
seccion tercera se dedica al IP, analizando en
diferentes apartados aquellos elementos del
impuesto que por su relevancia merecen ser
destacados, entre los que destacan, las normas
de valoracion, la exencion del patrimonio
empresarial, el fraude y la situacion del im-
puesto en el sistema comparado. Finalmente, el
articulo termina con unas conclusiones.

2 El Impuesto sobre Sucesiones y Dona-
ciones

2.1 Analisis del impuesto entre 1987 y 1996

La tributacion de las transmisiones gratuitas
mortis causa e inter vivos en Espafa esta regu-

lada por la Ley 29/1987, de 18 de diciembre,
ley estatal que como es sabido resulta de apli-
cacion en todo el territorio nacional, excepto en
Navarra y Pais Vasco. De manera muy resumi-
da, se puede afirmar que la normativa se carac-
teriza por establecer un impuesto que grava a
las personas fisicas que perciben una herencia o
donacién, cuya cuota varia en un primer
momento en funcidn de tres variables: el valor
de los bienes recibidos, el grado de parentesco
con el transmitente y el patrimonio preexisten-
te del adquirente, siendo esta ultima variable
una peculiaridad del caso espanol establecida
con la finalidad de fomentar el papel redistribu-
tivo del impuesto. La tarifa finalmente aplica-
ble daba lugar a unos tipos impositivos margi-
nales que podian oscilar entre el 7,65% vy el
34%, pero que como consecuencia de los coe-
ficientes del patrimonio preexistente podian
llegar al 40,8%, o incluso al 81,6% cuando no
habia parentesco. Por tanto, tipos nada desde-
nables, mas si tenemos en cuenta que en el caso
mas frecuente de este impuesto, las herencias,
lo que se grava es principalmente renta acumu-
lada a lo largo de toda una vida y, por tanto, el
stock de riqueza puede ser de un importe con-
siderable.

En junio de 1996, haciéndose eco de importan-
tes demandas por parte de ciertos grupos socia-
les, se aprueba una generosa reduccion del 95%
en el supuesto de las transmisiones mortis cau-
sa de empresas familiares, siempre que se cum-
plieran unas condiciones al inicio muy vincula-
das con la exencidon en el impuesto sobre el
patrimonio de dichas empresas. Y a la vez tam-
bién se aprueba una reduccion del 95% en los
casos de transmision mortis causa de la vivien-
da habitual, condicionada también al cumpli-
miento de ciertos requisitos y sujeto en este
caso a un tope maximo. Al cabo de poco tiem-
po, la reduccion de la empresa familiar también
se extiende al caso de las donaciones.
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En consecuencia, cuando las CCAA reciben
poder normativo por primera vez, el ISD se
caracteriza por ser un importante gravamen que
recae sobre las herencias y las donaciones, si
bien el tratamiento fiscal es muy diferente
cuando los bienes se transmiten bajo una
estructura empresarial. A medio plazo, como
veremos a continuacion, el panorama cambia
completamente.

2.2 La competencia normativa de las CCAA

Desde los afios ochenta, las CCAA fueron reci-
biendo la cesion de la recaudacion del ISD y la
de su administracion entendida en sentido am-
plio, lo que incluye todas las actividades nece-
sarias para asegurar el cumplimiento y pago del
impuesto. En consecuencia, la actuacion de la
comunidad es fundamental a efectos de deter-
minar la cuota tributaria final, puesto que ase-
gurar un correcto cumplimiento del impuesto
es potestad autonomica. Sin embargo, hasta
1997 no reciben de manera expresa la cesion de
poder normativo, poder ademés que hasta 2001
estd sujeto a ciertos limites importantes. En
concreto, las CCAA pueden modificar las tari-
fas del ISD, pero con la condicion que sean
similares a las del Estado y que el primer tramo
de base liquidable y tipo marginal minimo sean
idénticos; pueden también modificar las reduc-
ciones de la base para las adquisiciones mortis
causa, pero manteniendo las del Estado, y sin
que supongan una reduccion general del im-
puesto; y, finalmente, pueden modificar las
cuantias y coeficientes de patrimonio preexis-
tente, en este ultimo caso sin limitacion alguna,
seguramente porque se conciben como un ele-
mento para reforzar el efecto redistributivo del
impuesto y que, por tanto, su aplicacion sélo
puede dar lugar a aumentos en la cuota tributa-
ria final, si bien sorprendentemente con poste-
rioridad esto no siempre ha sido asi.

La capacidad normativa de las CCAA aumenta
de manera importante con la entrada en vigor
en 2002 de un nuevo sistema de financiacion
autonomica, que extiende también el poder de
modificar las reducciones del impuesto en las
transmisiones inter vivos, elimina las restric-
ciones a los posibles cambios en la tarifa por
parte de las CCAA que, en consecuencia, pue-
den fijar su propia tarifa sin ningun tipo de
limite; y permite aprobar nuevas deducciones y
bonificaciones de la cuota, con el Unico limite
de no modificar las estatales. En consecuencia,
parecen desaparecer las reticencias a que se
produzcan fuertes diferencias fiscales en el
ISD, diferencias que rapidamente se empiezan
a dar en concreto para el supuesto mas impor-
tante, como es la transmision mortis causa
entre los parientes mas proximos, esto es, con-
yuges y descendientes.

Como se puede observar en los mapas adjun-
tos, cuando en 2002 las CCAA ven aumentado
considerablemente su poder normativo, el
impuesto recaia con fuerza sobre el supuesto
mas importante de transmisiones mortis causa
en todas las comunidades, excepto en los terri-
torios forales. Siete afios después, en 2009, el
impuesto practicamente no grava las transmi-
siones a favor de conyuges y descendientes en
doce de las diecisiete CCAA. En consecuencia,
la situacion cambia radicalmente. La valora-
cioén cualitativa de este proceso no estd clara.
Por un lado, sus consecuencias pueden inter-
pretarse exclusivamente como una disminucion
de la capacidad redistributiva del sistema fis-
cal, en este caso, a través de la politica imposi-
tiva de las CCAA, y también de la igualdad de
oportunidades. Pero, por otro lado, tal y como
dijimos en la Introduccién, también puede pen-
sarse que la transmision de riqueza entre miem-
bros de la unidad familiar provoca una doble
imposicion en la medida en que ha sido en el
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seno de la familia donde se acumul6 el patri-
monio y fue precisamente ésta quien ya tributd
por ese aumento de la capacidad econémica. En
definitiva, se trata de una cuestién polémica,

pero lo que esta claro es que la descentraliza-
cion de capacidad normativa ha ejercido de
catalizador en este proceso de dilucion de la
importancia del ISD en el sistema fiscal.

Mapas: Tributacion de las transmisiones mortis causa a favor del grupo II de contribuyentes

2002

&

A

Fuente: Duran y Esteller (2010a)

2009

g o

Nota: el criterio de clasificacion es: Comunidades forales, donde no se paga nada o muy poco; Comunidades de muy baja imposicion:
no existe ningtn limite absoluto sobre el importe de generosas deducciones; Comunidades de baja o media imposicioén: existen cier-
tos limites absolutos sobre el importe de las deducciones; Comunidades de alta imposicion: aunque existen reducciones mas genero-
sas para transmisiones no elevadas; Comunidades de méxima imposicion.

Con la reciente reforma aprobada en Catalufia, esta comunidad pasaria a considerarse como de alta imposicion con reducciones.

3 El Impuesto sobre el Patrimonio
3.1 La normativa bdsica

La situacion del IP, el otro impuesto fundamen-
tal de la imposicion personal sobre la riqueza,
presenta semejanzas con la del ISD (por ejem-
plo, respecto de las exenciones del patrimonio
empresarial familiar), pero a su vez importan-
tes diferencias derivadas de la propia idiosin-
crasia del impuesto.

Espafia introdujo el impuesto por primera vez
en 1977, dentro de la importante reforma fiscal
que se aprueba con la restauracion de la demo-
cracia. La finalidad para justificar este nuevo
impuesto en el sistema fiscal espafiol, que en
principio se introduce como extraordinario y
transitorio, es gravar la capacidad econdmica
que por si misma confiere la riqueza, mejorar la
redistribucion de la renta, fomentar un uso mas
productivo del capital y ayudar a asegurar el
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cumplimiento en el impuesto sobre la renta por
la informacion que ofrece. Después de quince
afios de IP, parecié oportuno modificar su nor-
mativa mediante la Ley 19/1991 que, por un
lado, elimina el caracter transitorio del impues-
to y, por otro, refuerza su objetivo redistributi-
vo aumentado el tipo marginal méximo del 2%
al 2,5%. De nuevo, al igual que en el caso del
ISD, cabe tener en cuenta que estos tipos re-
caen sobre una magnitud stock, de manera que
pueden llegar a suponer un importante grava-
men en términos monetarios absolutos.

3.2 Las normas de valoracion del patrimonio

Un elemento fundamental en el IP es la valora-
cion de los bienes y derechos que constituyen
el patrimonio de las personas fisicas. Si bien
razones de equidad y eficiencia justifican que
el precio de mercado sea el criterio fundamen-
tal de valoracion, razones practicas llevan a que
con frecuencia se tomen valores administrati-
vos ya establecidos, por la facilidad que ello
implica. En la normativa del impuesto, esto
sucede especialmente con los bienes inmue-
bles, pues la Ley 19/1991 establece la obligato-
riedad de declarar el mayor de los tres valores
siguientes: adquisicion, catastral o declarado a
efectos de otros impuestos. Por tanto, los bien-
es inmuebles, que de acuerdo con datos de la
Contabilidad Nacional, representan en prome-
dio el 70% de la riqueza neta de los hogares
espanoles, se valoran en la practica principal-
mente a través del valor catastral, valor que
supone solamente entre el 20 y 30% del valor
de mercado entre 1987-2001 (Duran y Esteller,
2007). Esto es, el elemento principal del patri-
monio familiar se declara en muchos casos por
un valor muy alejado del precio de mercado.

3.3 La exencion del patrimonio empresarial

Ademas, en 1994 con la finalidad de incentivar
la inversion empresarial se introduce la exen-

cion del patrimonio empresarial condicionada
al cumplimiento de ciertos requisitos. Esta
exencion, que bien puede estar justificada por
razones de eficiencia, tiene no obstante impor-
tantes consecuencias en el devenir del impues-
to. Por un lado, porque sin duda se genera un
conflicto o "trade-off" entre la exencion y el
pretendido objetivo redistributivo del impues-
to. Y, por otro, porque da lugar a un claro pro-
ceso de planificacion fiscal y de reorganizacion
del patrimonio familiar, en particular de los
individuos con mayor riqueza, para poder dis-
frutar de la exencion (Alvaredo y Saez, 2009).

Cuando en 1994 se introduce la exencion, sola-
mente un 21% del total de bienes afectos a acti-
vidades empresariales estaba exento. Desde
entonces este porcentaje crece de manera con-
tinuada hasta alcanzar mas del 70% en 2004.
En 1994, el valor de las exenciones empresaria-
les representaban solamente un 4% del valor
total de la base imponible. En 2004, este por-
centaje habia aumentado hasta el 34% y el 1%
de contribuyentes mas ricos acumulaba casi el
25% del total de exenciones empresariales.
Ciertamente, si la redistribucion era un objetivo
importante del impuesto®, la nueva exencidon
introduce muchas dudas sobre su logro.

3.4 El fraude

Al igual que en el caso del ISD, las CCAA han
sido las responsables de la gestion del IP desde
el momento en que se produjo la cesion de este
impuesto por parte de la administracion central.
Hasta 1987, el hecho de que el importe de las
transferencias del Estado se redujera en la
misma medida que aumentara la recaudacion
de los tributos cedidos generd un claro desin-
centivo a una gestion tributaria eficaz. A partir
de entonces, en cambio, eso no sucedio6 pues las
transferencias no dependian de lo recaudado,
sino de un volumen objetivo de recaudacion,
denominado “recaudacion normativa”. A pesar
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de ello, Esteller (2005) demostré que seguian
existiendo desincentivos, aunque no tan acen-
tuados, debido basicamente a la gran importan-
cia que el importe de las transferencias incon-
dicionadas tenia respecto del total de recursos
de las CCAA.

Posteriormente, Durdn y Esteller (2007) han
analizado el nivel de cumplimiento en el IP
para el 1% de la poblacion adulta mas rica, y
los resultados demuestran que, efectivamente,
los esfuerzos de las CCAA para evitar el fraude
fiscal no han sido precisamente fructiferos.
Este hecho se muestra, por ejemplo, en el
Grafico 2. En éste, para el periodo 1987-2001,
se puede observar la discrepancia entre el valor
que deberia ser declarado (linea azul) y el valor
que efectivamente es declarado (linea amarilla,
y linea rosa a partir de 2000 una vez corregido
por la exencion de la vivienda habitual).
Obviamente, el origen de la diferencia entre
ambos valores también se debe a la infravalora-
cion de los bienes inmuebles; no obstante, aun
asi es destacable la importancia del fraude, la
cual es ademas creciente en el tiempo.

Grafico 2: IP: Discrepancia entre los
valores declarados en vivienda y los reales

—4—real
—8 declarado (comigiendo por exencidn vivienda habitusal]

declarado

Fuente: Duran y Esteller (2007)

En el caso de las acciones que cotizan en Bolsa,
en su valoracion opera el criterio de mercado.
Por tanto, la discrepancia que obtenemos entre
lo declarado y lo que deberia ser declarado
“real”) se debe unicamente a incumplimiento
fiscal. De nuevo, observamos en el Grafico 3
que la divergencia entre ambos valores se ha
disparado en los ultimos afios.

Grafico 3: IP: Discrepancia entre los
valores declarados en acciones cotizadas
y los reales

—4—real
—=a— declarado (cormigiendo por exencidn vivienda habitual]

declarado

Fuente: Duran y Esteller (2007)

En definitiva, de acuerdo con nuestros calculos,
la discrepancia entre los valores declarados y
los reales hace que la supuesta redistribucion
que debia conseguirse mediante este impuesto
esté, como minimo, sujeta a discusion dado el
comportamiento de los contribuyentes y los
propios esfuerzos de las administraciones auto-
ndmicas en garantizar el cumplimiento fiscal.

3.5 La competencia normativa de las CCAA

De manera similar al ISD, las CCAA también
reciben por primera vez competencia normati-
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va en el IP a partir de 1997, competencia que
igualmente se amplia sensiblemente a partir de
2002. No obstante, a diferencia de lo que suce-
de en sucesiones, las CCAA han sido mucho
mas pasivas en el IP y cuando se ha introduci-
do algin cambio se limita practicamente a
redondear el minimo exento o mejorarlo sensi-
blemente para sujetos pasivos con discapacida-
des. Parece como si el IP no hubiera captado la
atencion de las CCAA que, en consecuencia, y
hasta su eliminacion practica, se dedican a reci-
bir pasivamente la recaudacion, pasividad que
se da tanto por el uso del poder normativo,
como por el uso para asegurar el correcto cum-
plimiento del impuesto tal y como hemos podi-
do comprobar en la seccion anterior.

3.6 La situacion del IP en los sistemas fiscales
modernos

Historicamente el IP se introdujo al inicio del
siglo XX en los sistemas fiscales de algunos
paises del Norte y Centro de Europa, que tradi-
cionalmente se basaban mas en la imposicién
directa. Pero no siempre se ha aplicado por
parte de todos los paises. Asi, a mediados de los
afios ochenta, el IP se aplicaba solo en la mitad
de los paises miembros de la OCDE. ;Por qué?
Si bien las razones en el campo de la fiscalidad
siempre pueden obedecer a peculiaridades de
cada pais, en general el IP no se aplicaba por
los problemas que plantea la valoracion de
determinados bienes (en particular, bienes
inmuebles) y la exencion de otros (como capi-
tal humano o los derechos a pensiones), proble-
mas que la literatura académica se ha dedicado
a analizar (Ej. Sandford, 1992; Rosen, 2005).

No obstante, el papel del IP cambia radical-
mente a partir de los afios noventa, cuando un
numero creciente de los paises que tradicional-
mente lo habian aplicado deciden eliminarlo de
sus sistemas fiscales. ;Por qué? Si bien no exis-
te una Unica razon, el analisis de las explicacio-

nes aducidas por cada pais permite concluir que
la supresion del impuesto tiene como rasgo
comun la dificultad que en el mundo actual
—caracterizado por una elevada movilidad del
capital’- plantea la imposicion del capital. Asi,
Austria (en 1994), Holanda (en 2001), Islandia
(en 2005), Finlandia y Luxemburgo (en 2006)
y Suecia (en 2007) coinciden en eliminar el
impuesto en un contexto de reforma fiscal mas
amplia cuya finalidad principal es mejorar la
imposicion del capital para fomentar la compe-
titividad internacional de su sistema fiscal v,
con ello, la del pais.

Y cuando la razén para la eliminacion no es la
anterior, la supresion se deriva de los proble-
mas intrinsecos del IP, como sucede en
Alemania, cuyo tribunal constitucional declara
en 1995 el impuesto inconstitucional por el tra-
tamiento inequitativo que en el impuesto se da
a los diferentes tipos de bienes. Asi, mientras
unos se gravan de acuerdo con su valor de mer-
cado, otros, como los bienes inmuebles, se gra-
van tomando valores muy alejados de aquél. En
concreto, para valorar los bienes inmuebles se
tomaban una valoracion realizada en 1964. Y
problemas de valoracion para determinados
bienes se dan también en otros paises, como
Islandia o Finlandia, o como Espaiia tal y como
vimos en la seccion 3.2.

4 Conclusiones

Los dos impuestos sobre la riqueza directos y
progresivos (IP e ISD) estan en caida libre,
hasta el punto de que el IP ha sido eliminado y
el ISD practicamente no se paga en la mayoria
de CCAA en los supuestos mas frecuentes.

(Qué razones aparentemente nos han llevado a
esta situacion? En el IP, problemas de control y
de valoracion de los bienes gravados, o trata-
mientos fiscales favorables (en especial, a la
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empresa familiar) provocaban que los objetivos
redistributivos originarios fueran dificilmente
alcanzables. Por su parte, en el caso de ISD, la
elevada progresividad (derivada tanto de la
tarifa como de los coeficientes multiplicadores)
que recae sobre, recordemos, una magnitud
stock, o tratamientos favorables (nuevamente
la empresa familiar) eran restricciones que tam-
bién hacian dificil alcanzar los objetivos redis-
tributivos del impuesto. Ademas, en el ISD, las
transmisiones entre miembros cercanos de la
familia suscitan dudas sobre si generan un
aumento real en la capacidad de econdmica.
Por ultimo, no podemos olvidar en los dos
casos la dificultad intrinseca de gravar el capi-
tal en un mundo globalizado donde los costes
de movilidad del capital han disminuido sus-
tancialmente.

Pero ademas, en el ISD se ha afiadido el factor
descentralizador que, como bien nos ensefia la
literatura tradicional del federalismo fiscal y la
experiencia de otros paises (Australia y Canada
en los ochenta y, mas recientemente, Suiza), ha
provocado una esperable carrera fiscal a la
baja, puesto que no parece que las politicas
redistributivas deban realizarse desde los
gobiernos autondmicos. Y este elemento pro-
voca que actualmente se den muy importantes
diferencias en el nivel de imposicion del ISD
entre CCAA, las cuales suscitan grandes dudas
sobre la viabilidad futura de este impuesto.
Excepto que el Estado, como titular del ISD,
opte por establecer una harmonizacién minima
de los tipos entre CCAA, la cual, en su caso,
pensamos que también deberia alcanzar a las
comunidades forales.

Notas

' Véase también Bertocchi (2008), que adopta una perspectiva
histoérica distinta para justificar la eliminacion el ISD. En
concreto, se basa en la decreciente desigualdad de la riqueza;

esta situacion da lugar a nuevos equilibrios en la arena poli-
tica que pueden conducir a la eliminacion de esta forma de
imposicion.

> En Espafia, el 1% de la poblacion adulta concentra aproxi-
madamente el 20% de la riqueza total (Duran y Esteller,
2010b).

El problema recae —siendo un impuesto que se basa en el
principio de residencia— en la falta de comunicacion entre
administraciones tributarias por los nulos incentivos que
tiene a hacerlo el pais extranjero al cual ha ido a parar el
capital. Al respecto, el caso paradigmatico es obviamente el
de los paraisos fiscales.
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Resumen: En Espafia se ha aprobado
una subida de los tipos impositivos del
IVA, subida que estd generando un fuer-
te debate. Sin embargo, otros elementos
del IVA apenas ni se mencionan. En
efecto, el IVA comunitario se caracteriza
por establecer un elevado nimero de tra-
tamientos especiales, via exenciones o
via tipos impositivos reducidos. Estos
tratamientos especiales, que mayorita-
riamente se justifican por razones socia-
les, sin embargo generan distorsiones y
complican la aplicacion del impuesto,
tanto para la administraciéon como para
las empresas. Ademads, de suponer un
importante coste recaudatorio y de que
con frecuencia no son el instrumento
mas oportuno para la finalidad persegui-
da. Los servicios financieros, por su
parte, también reciben un tratamiento
especial, si bien en este caso por razones
técnicas. El objetivo de este articulo es
cuestionar la existencia de todos estos
tratamientos, alternativa que permitiria
ampliar la base del impuesto y aplicar un
tipo general mas reducido, ademas de
simplificar notablemente el impuesto.

1 Introduccion

La generalizacion del IVA es sin duda la nove-
dad mas importante introducida en los sistemas
fiscales durante la segunda mitad del siglo XX.
Si en 1965 solamente habia en el mundo dos
paises que aplicaban un impuesto general sobre
el consumo tipo IVA, actualmente alrededor de
135 paises lo aplican. Los impuestos tipo IVA,
por tanto, se han convertido en la modalidad
mas comun de imposicion general sobre el con-
sumo, frente a otras alternativas que pretérita-
mente se habian aplicado, como son los
impuestos monofasicos (fabricacion, mayorista
o minorista) o plurifasicos en cascada'.

Como consecuencia de la generalizacion del
IVA, la recaudacion generada por la imposicion
general sobre el consumo ha ido aumentando
de manera constante a lo largo del tiempo. Asi,
para el conjunto de los paises de la Union
Europea (15) y de la OCDE el peso de la recau-
dacion de los impuestos generales sobre el con-
sumo ha pasado de representar en 1965 el
13,5% del total de ingresos tributarios a aproxi-
madamente un 19% en 2007. Y en términos de
PIB, del 1% en 1965 a cerca del 7% en 2007.
En Espafia, que no introdujo el IVA hasta su
entrada en la entonces Comunidad Econdémica
Europea en 1986, el IVA representa un 16% del
total de ingresos tributarios en 2007, lo que en
términos de PIB significa un 6%.

En definitiva, bien se puede afirmar que el IVA
es uno de los pilares mas importantes de los sis-
temas fiscales modernos y también del espafiol,
aunque en comparacion con los paises de nues-
tro entorno, su importancia se sitlia algo por
debajo, lo que parece indicar que existe aun un
cierto recorrido en este impuesto. De hecho, el
incremento de tipos introducido en julio de

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-

mistas de Catalunya
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2010 parece corroborar la anterior afirmacion.
Con este incremento, que sin duda esta gene-
rando un fuerte debate, el Gobierno prevé obte-
ner una recaudacion adicional de 1.900 millo-
nes de euros.

Ahora bien, existen en el IVA ciertos elementos
que son muy importantes de cara a la aplica-
cion del impuesto y que tienen un coste recau-
datorio muy elevado, pero que no suelen cen-
trar la atencién de nuestros gobernantes y que
acaban pasando desapercibidos. En concreto,
me estoy refiriendo a las exenciones y a la exis-
tencia de diferentes tipos impositivos, los que
podriamos denominar tratamientos especiales
del IVA, cuyo coste para 2010 esta previsto en
Espana que ascienda a algo mas de 17.000
millones de euros. Ademads, aunque ciertamen-
te no son el Unico elemento que incide en la
complejidad del IVA espanol y comunitario,
pero sin duda complican de manera relevante
su aplicacion.

Por otro lado, la crisis econémica ha provocado
que nuevamente se plantee la posibilidad de
gravar las transacciones financieras en la linea
de la tradicional propuesta de Tobin. Sin
embargo pocos parecen conocer que los servi-
cios financieros constituye un ejemplo de trata-
miento especial en el IVA, si bien su justifica-
cion reside en este caso en argumentos técni-
cos, a diferencia de lo que sucede con la mayo-
ria de los demas supuestos. En consecuencia,
cabe analizar como pueden ser tratados en el
IVA los servicios financieros.

Por consiguiente, el objetivo de este articulo es
precisamente comentar y analizar los trata-
mientos especiales en el IVA, incluidos los ser-
vicios financieros, por un doble motivo: el ele-
vado coste recaudatorio que implican y la enor-
me complejidad que generan. Las dos son cues-

tiones relevantes si la finalidad es potenciar el
papel del IVA y mejorarlos.

2 Los tratamientos especiales en el IVA co-
munitario

2.1 Las exenciones

La normativa comunitaria actual data funda-
mentalmente de 1977, la famosa Sexta directi-
va (Dir 77/388/CEE), aunque mas reciente-
mente se haya sustituido por una version con-
solidada de la misma (Directiva 2006/112/CE),
cambio meramente formal para adaptar la
numeracion a los diversos cambios que habia
ido sufriendo la directiva. La norma prevé un
conjunto bastante amplio de exenciones, entre
las que cabe destacar las relacionadas con la
sanidad humana, la educacion, los servicios
sociales y culturales, los servicios financieros y
de seguros y el sector inmobiliario. Esto en la
practica significa, por ejemplo, que cuando un
paciente es operado en una clinica privada o
unos padres pagan la academia de inglés de su
hijo no soporten IVA. Sin embargo, el resulta-
do de la exencion no sélo es éste, como sucede-
ria en la mayoria de otros impuestos, sino que
deben analizarse importantes efectos adiciona-
les.

En primer lugar, al prestar la clinica y la acade-
mia servicios exentos de IVA, las cuotas de
IVA soportadas en sus compras no son deduci-
bles, lo que significa que el IVA deja de ser
neutral para las empresas, en contra, de lo que
en teoria se afirma cuando se explican las ven-
tajas del IVA. Por tanto, cuando estas empresas
compren, por ejemplo, muebles u ordenadores
o consuman electricidad, soportaran un IVA
que no serd deducible y que, en consecuencia,
pasa a ser un coste mas para estas empresas,
coste que, logicamente, se reflejara en sus pre-
cios. En consecuencia, la exencion implica
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renunciar a gravar el valor afiadido inicamente
en la fase exenta, pero no en las fases previas
del proceso de produccion y distribucion de
bienes y servicios. Por eso, no se permite dedu-
cir el IVA soportado previamente.

En segundo lugar, el IVA de las fases previas se
mezcla a partir de la fase exenta con el precio
de los productos, lo que nuevamente va en con-
tra de otra de las ventajas del IVA. Esto signifi-
ca que los productos que se adquieran seran
mas baratos para los consumidores finales (se
ahorran pagar el impuesto en la parte que
corresponda al valor afiadido en la fase exenta).
Pero, en cambio, para las empresas los produc-
tos adquiridos pasan a ser mas caros, porque la
parte correspondiente al IVA soportado antes
de la fase exenta se mezcla con el precio del
producto y, en consecuencia, no es deducible.
Esto sucede claramente, por ejemplo, con los
servicios financieros o los servicios publicos
postales, o cuando una empresa paga un curso
de inglés a sus trabajadores. A partir de este
momento, se produce el denominado efecto
piramidacion que provoca un aumento general
en los precios de los productos vendidos por
estas empresas.

En tercer lugar, las exenciones distorsionan
decisiones de las empresas cuyos bienes o ser-
vicios estan exentos. Asi, si una clinica se plan-
tea externalizar los servicios de lavanderia,
limpieza o alimentacion, por poner algun ejem-
plo, el IVA que le repercutiran por estos servi-
cios recibidos no se lo podra deducir, lo que
encarece su precio frente a la alternativa de
prestar dichos servicios internamente. En otras
palabras, las exenciones del IVA distorsionan
decisiones relacionadas con la organizacion de
la empresa.

En cuarto lugar, como consecuencia de las
exenciones el IVA deja de ser neutral en el

comercio internacional, lo que desde un punto
de vista europeo significa que altera el funcio-
namiento del mercado unico. Las empresas
cuyos bienes o servicios estén exentos, por
ejemplo las entidades financieras, y estén situa-
das en paises donde el tipo impositivo es
mayor, ven perjudicada su competitividad fren-
te a aquéllas situadas en paises donde el tipo
impositivo del IVA es menor.

Y, en quinto lugar, la existencia de exenciones
complica sin duda tanto la gestién y control del
impuesto por parte de la administracion tributa-
ria como su cumplimiento por parte de las
empresas. La normativa tendrd que regular con
detalle hasta donde llega la exencion y la admi-
nistracion tributaria tendra que comprobar que
se aplica correctamente. Por ejemplo, hasta
donde llega la exencion por los servicios hospi-
talarios. Parece 16gico pensar que incluiré cual-
quier tratamiento sanitario que reciba el pacien-
te, ¢pero el alojamiento y la alimentacion? ;Y
la de su acompafante? Y si la operacion es de
cirugia estética, jestara siempre exenta o
dependiendo del motivo de la intervencion?
Pero, ;es posible controlarlo en la practica? La
empresa, por su parte, que recordemos que en
teoria no debe soportar ningiin IVA y que su
papel en el impuesto deberia ser meramente la
de "gestor" del mismo, pues el objeto del IVA
es el consumo final, resulta que se ve obligada
a conocer con detalle una normativa mas com-
pleja para saber si aplica correctamente o no la
exencion. Y siresulta, ademas, que una parte de
sus operaciones si llevan IVA porque no estan
exentas (por ejemplo, una clinica si en sus ins-
talaciones tiene un bar o restaurante para el
publico en general, o un colegio si alquila un
local comercial de su propiedad), entonces la
empresa debera determinar qué parte del IVA
es deducible y qué parte mediante la aplicacion
de la denominada regla de la prorrata. Lo-
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gicamente, mayor complejidad también provo-
ca mayor litigiosidad tributaria.

2.2 Los tipos impositivos reducidos

La normativa comunitaria también prevé que
ciertos bienes y servicios puedan tributar a
tipos reducidos frente a los demas productos
que tributarén al tipo general del IVA. La direc-
tiva prevé que exista un unico tipo impositivo,
que por lo menos debe ser del 5%, aunque
determinados paises, por diversas razones de
indole politico e historico, estan autorizados a
tener dos tipos impositivos reducidos, como de
hecho sucede en Espafia o Francia, entre otros.
E incluso, paises como el Reino Unido y la
Republica de Irlanda pueden aplicar un tipo 0
para determinados productos como los alimen-
tos o la ropa de nifios.

La existencia de varios tipos impositivos obliga
a definir claramente qué bienes y servicios tri-
butan al tipo reducido y, ademas, a poder con-
trolar que en la practica se aplican los tipos
oportunos. Aunque esto pueda parecer sencillo,
la experiencia nos ensefia que es fuente impor-
tante de problemas administrativos. Veamos
varios ejemplos que ponen de manifiesto por
qué diversos estudiosos del IVA afirman que
éste es un impuesto previsto para funcionar con
un Unico tipo impositivo.

En el Reino Unido los alimentos tributan a un
tipo del 0%. Sin embargo, la normativa estable-
ce ciertas excepciones para determinados ali-
mentos que por sus caracteristicas deben, por
tanto, tributar al tipo general. Esto sucede, por
ejemplo, con los helados, bebidas alcohdlicas,
productos "snak", etcétera. En consecuencia, la
normativa debe regular de manera clara y deta-
llada cuando se aplica un tipo u otro, lo que
complica su regulacion y control. El contribu-
yente, por su parte, debe conocer bien qué tipo

aplicar, lo cual no siempre es facil y puede dar
lugar a litigios. Veamos dos casos destacados.

- Marks & Spencer clasific6 erroneamente
unos pastelitos de chocolate para el té. En
efecto, desde 1973 a 1994 Marks & Spencer
por error aplicé el tipo general del IVA, en
lugar del tipo 0 que de acuerdo con los ingre-
dientes de los pastelitos deberia haber aplica-
do. Detectado el error, Marks & Spencer soli-
cito la devolucion del IVA indebidamente
ingresado. Después de mas de diez afios, el
litigio entre Marks & Spencer y la adminis-
tracion tributaria inglesa atin no esté resuelto
y se encuentra ya en el ambito del Tribunal de
la Union Europea.

- Algo similar al caso anterior, sucedié con un
tipo de pastelitos, los denominados “Jaffa
cakes”, que tienen un base suave de bizcocho,
rellenos de naranja y con una capa de choco-
late. Si se calificaban como galletas, al tener
una capa de chocolate debian tributar al tipo
general del IVA. En cambio, si se calificaban
como pasteles, se podian beneficiar del tipo
0. La empresa fabricante lider de este produc-
to, McVitie’s (del grupo United Biscuits) los
clasific6 como pastelitos, pero la administra-
cion tributaria britdnica no estuvo de acuerdo.
El caso acab¢ en los tribunales que acabaron
dando la razon a la empresa para lo cual ésta
tuvo que demostrar que era un pastel. Entre
otros argumentos, se adujo que con el paso
del tiempo las galletas se ablandan y, en cam-
bio, un pastel se endurece. Las “Jaffa cakes”
se ablandaban con el paso del tiempo. Asi-
mismo, fabrico un pastel de 30 cm. con los
mismos ingredientes, para demostrar que los
“Jaffa cakes” s6lo eran una version en minia-
tura de un pastel.

Estos dos casos ponen claramente de manifies-
to las dificultades que se plantean cuando exis-
te mas de un tipo impositivo, y en el caso de
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Marks & Spencer no serd porque sea precisa-
mente una pequefia empresa que no puede
pagar un buen servicio de asesoria fiscal para
saber exactamente qué tipo impositivo debe
aplicar a los pastelitos de chocolate para el té.

Pero logicamente, la complejidad derivada de
aplicar mas de un tipo impositivos no es exclu-
siva del Reino Unido. Asi, por ejemplo, en
Irlanda los alimentos también tributan a un tipo
0, pero este tipo solo recae sobre los alimentos
mas sanos. En consecuencia, la administracion
tributaria ha tenido que definir 89 categorias
diferentes de comida en las que, por ejemplo,
se diferencia entre almendras no tostadas (con-
sideradas sanas) y almendras tostadas (no con-
sideradas sanas). En Suecia, el 20% de los liti-
gios entre empresas y la administracion tributa-
ria a la hora de aplicar el IVA se derivan de la
necesidad de definir a qué tipo impositivo tri-
buta cada producto. Y en nuestro pais, la nor-
mativa prevé un tipo superreducido del 4%
para los alimentos mas comunes como el pan
basico, lo que implica tener que definir qué se
entiende por pan basico. Por ejemplo, una barra
de pan que lleve nueces, deja de ser considera-
da pan basico y, en consecuencia, debe tributan
al tipo reducido del 7%. Pero, ;realmente en la
practica se puede controlar la correcta aplica-
cion del correspondiente tipo impositivo? La
sospecha claramente es que no.

Finalmente, la existencia de varios tipos impo-
sitivos también puede provocar situaciones que
cuanto menos se puede calificar de paradodjicas,
ademas de complicar sin ningun argumento
aparentemente justificable el impuesto. Por
ejemplo, esto sucede en los paises en los que
los alimentos tributan a un tipo impositivo
reducido y en cambio los servicios de restaura-
cion tributan al tipo general o a otro reducido
pero distinto del de los alimentos. Asi, si com-
pramos una manzana en un supermercado, la

operacion se considera como entrega de bienes
y tributara al tipo impositivo de los alimentos.
Pero si en la misma tienda hay unas mesas para
tomar algo y la manzana nos la comemos alli
sentados, entonces se puede considerar presta-
cion de servicios y tributar, por tanto, al tipo
impositivos de los servicios de restauracion que
es muy probable que sea sensiblemente supe-
rior. Y también nos podemos encontrar con
situaciones opuestas, en las que si la operacion
se califica como entrega de bienes tributa al
tipo general, mientras que si se califica como
servicios de restauracion, tributa a un tipo redu-
cido. Asi, la compra de una botella de whisky
tributaria al tipo general aplicable a los produc-
tos que llevan alcohol. En cambio, si se bebe
una copa de whisky en un restaurante o en un
bar, es probable, como sucede en Espafia, que
se califique como servicio de restauracion vy,
por tanto, tribute bastante menos.

Algo parecido sucede si la ropa y el calzado de
nifios tributa a un tipo distingo, como de hecho
sucede en el Reino Unido, donde tributa a un
tipo 0 porque, ;qué se entiende por ropa y cal-
zado de nifio? ;Como se controla? ;Se pide un
documento que acredite la edad del nifio? En
este caso, para definir qué ropa y calzado son
de nino se atiende a la talla. Asi, en el caso de
zapatos de nifio, la normativa fija que hasta la
talla 40 tributan a un tipo 0. En el caso de nifas,
segun la tipologia de zapatos la talla limite es el
35,5 o el 38,5. Asi pues, quien tenga un pie
pequefio en el Reino Unido, aunque sea un
multimillonario, puede aprovecharse de no
pagar IVA cuando se compre los zapatos, mien-
tras que si un nifio de 10 afios tiene una talla de
pie superior al 40, pues mala suerte para sus
padres.
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2.3 Justificacion de los tratamientos especia-
les

Si los tratamientos especiales complican el
IVA, generan distorsiones y dan lugar a situa-
ciones dificilmente justificables, ;por qué se
establecen? En otras palabras, ;qué argumentos
se dan para justificar los tratamientos especia-
les?

El argumento principal guarda relacion con la
equidad, sobre todo cuando se trata de produc-
tos de consumo basico que, por tanto, en térmi-
nos relativos suelen tener un mayor peso en el
presupuesto de las familias con menos recur-
sos. Sin embargo, desde un punto de vista eco-
noémico debe analizarse si el IVA es el mejor
instrumento para conseguir este objetivo social,
porque bien pudiera suceder que existan otros
instrumentos de politica econdémica que sean
mucho mejores para conseguir mejorar la redis-
tribucion de la renta.

Es cierto que el peso de los alimentos en el con-
sumo familiar es mayor cuanto menor sea el
nivel de renta del hogar. En la Unidon Europea
(15), con datos referidos a 1999, los alimentos
representan el 21% del consumo total para el
20% mas pobre de la poblacion. En cambio,
para el 20% mas rico representan solamente el
12% (Comision Europea, 2007). Por tanto, ti-
pos reducidos en los alimentos benefician pro-
porcionalmente mas a la poblacion mas pobre.
Sin embargo, en términos absolutos son los
mas ricos los que mayor beneficio obtienen de
los tipos reducidos, puesto que el valor total de
Su consumo es mayor.

En el Reino Unido, por ejemplo, los estudios
realizados durante mas de dos décadas ponen
de manifiesto que el tipo 0 que se aplica sobre
alimentos y ropa de nifios no es un instrumento
eficaz para mejorar la progresividad del siste-
ma fiscal (Crawford, Keen y Smith, en prensa).

Ademas de la complejidad y distorsiones
comentadas, los tratamientos especiales tienen
un elevado coste recaudatorio que permitiria
financiar numerosas politicas de gasto publico,
o si se prefiere, reducir otros impuestos o el
tipo impositivo general del mismo IVA. Sin
embargo, las dificultades politicas impiden su
modificacion. La propia administracion tributa-
ria britanica estima, para el periodo 2007/08, y
suponiendo que no hay cambios de comporta-
mientos en los agentes econdmicos, que los tra-
tamientos especiales del IVA representan un
55% de la recaudacion total del impuesto. En
Espafia, el importe de los beneficios fiscales
del IVA, de acuerdo con datos de los
Presupuestos Generales del Estado de 2010,
suman mas de 17.000 millones de euros, lo que
representa un 65% de la recaudacion obtenida
por el IVA.

Tabla 1. Coste de los tratamientos especia-
les del IVA en el Reino Unido
(Datos en millones de libras).

Recaudacion 80.000
Coste de las exenciones 12.000
Coste de los tipos reducidos 32.000

Fuente: HM Reveue & Customs, 2009.

Ademas del argumento de la equidad, sin duda
el mas importante, también se pueden aducir
otras razones para justificar tratamientos espe-
ciales en el IVA, como sucede en el caso de
bienes y servicios cuyo consumo se considera
beneficioso para el conjunto de la sociedad,
como por ejemplo sucede con la educacion. No
obstante, nuevamente desde un punto de vista
econdmico se trata de analizar si el IVA es el
mejor instrumento para incentivar su consumo,
porque bien pudiera suceder que existan otras
alternativas mas eficientes.
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Por ultimo, en alglin caso los tratamientos es-
peciales se pueden defender por razones técni-
cas, como sucede con la exencion de los servi-
cios financieros o de la compraventa de bienes
inmuebles de segunda mano. Mas adelante ana-
lizamos la tributacion de los servicios financie-
ros. Sin embargo, antes vamos a comentar bre-
vemente la interesante experiencia de Nueva
Zelanda respecto de los tratamientos especia-
les, y sobre la cual bien podrian aprender los
paises europeos.

2.4 El IVA de Nueva Zelanda y los tratamien-
tos especiales

Nueva Zelanda introduce un impuesto tipo IVA
(denominado Goods and services tax) en 1986,
por tanto, su normativa es mucho mas reciente
que la normativa basica comunitaria, lo que le
permitio aprender de la experiencia comunita-
ria para introducir un IVA mejor, mas eficiente
y neutral, y mas sencillo de gestionar.

El IVA neozelandés grava todo el consumo
posible a un unico tipo impositivo, del 12,5%.
No hay tratamientos especiales, excepto practi-
camente los que por razones técnicas sean
estrictamente necesarios, como los servicios
financieros?®. Por tanto, los alimentos, la educa-
cion, los servicios sanitarios, los medicamen-
tos, los bienes culturales, etcétera, tributan
como todos los demas bienes y servicios.

La presion para introducir exenciones o tipos
impositivos reducidos existe en todas partes,
también en Nueva Zelanda, donde ademas los
alimentos no se gravaban en el impuesto sobre
el consumo anterior al IVA. Ahora bien, a la
hora de plantear la introduccion del IVA, el
debate se centro deliberadamente en los ali-
mentos, porque se tenia el convencimiento de
que si se evitaba un tratamiento especial para
los alimentos, la demanda para tratamientos

especiales de otros productos quedaria muy
debilitada.

El argumento para gravar los alimentos de la
misma manera que el consumo de cualquier
otro producto se baso en que el IVA no es un
buen instrumento para mejorar la redistribucion
de la renta. Los estudios del momento indica-
ban que el 20% mas pobre de la poblacién, se
gastaba entre un 23% y un 29% en alimentos;
en cambio, el 20% mas rico, entre el 7% y el
10%. En términos relativos, por tanto, era
regresivo gravar los alimentos. Sin embargo, en
términos absolutos, la respuesta era otra. De
cada 100 dolares gastados en comida, 6,50
dolares se lo gastaban los mas pobres mientras
los mas ricos se gastaban 12 dolares. Por tanto,
un tipo reducido beneficiaria mas en términos
absolutos a los mas ricos: si los alimentos se
gravaban al 0% en lugar del 12,5%, los mas
pobres dejarian de pagar 81 centavos mientras
que los mas ricos se ahorrarian 1,5 dolares. En
consecuencia, se llega a la siguiente conclu-
sion: mejor gravar los alimentos y utilizar la
recaudacion obtenida para politicas de gasto
directo en redistribucion. En concreto, en
Nueva Zelanda asi se hizo aumentando las pen-
siones publicas de acuerdo con el impacto esti-
mado del impuesto; aumentando también los
beneficios sociales para los mas necesitados; y
ofreciendo deducciones para las familias con
hijos a cargo en el impuesto sobre la renta.

Sin embargo, ;como se logra mantener a lo
largo del tiempo la ausencia de tratamientos
especiales? Las ventajas derivadas de un IVA
que grava todo el consumo a un Unico tipo
impositivo han provocado que su reforma haya
sido considera innecesaria por todos los gobier-
nos. Asimismo, los resultados de estudios eco-
némicos recientes confirman los argumentos
que se adujeron para evitar tratamientos espe-
ciales. Por ejemplo, Creedy (2009) afirma que
no gravar los alimentos tiene un impacto muy
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limitado en términos de mejora de la desigual-
dad y el recientemente constituido Victoria
University Tax Working Group (2009), comi-
sion oficial encargada de revisar el sistema fis-
cal neozelandés, concluye que no gravar los ali-
mentos seria "costoso, ineficiente e ineficaz
para mejorar la redistribucion".

3 El1 IVAy los servicios financieros
3.1 ; Por qué un tratamiento especial?

Los servicios financieros requieren un trata-
miento especial en el IVA por la dificultad que
se plantea a la hora de determinar el valor afia-
dido en cada transaccion, que es como funcio-
na habitualmente el IVA de acuerdo con el
denominado método de facturas. En efecto, la
remuneracion que reciben las entidades por los
servicios financieros prestados puede ser de
dos tipos: explicita, mediante el cobro de comi-
siones; o implicita, mediante el margen de
intermediacion

La problematica a la hora de determinar el
valor afiadido se da unicamente en el segundo
supuesto. Por ejemplo, el titular de un deposito
bancario que percibe un interés o el titular de
un préstamo que paga un interés. Este interés
no refleja en un caso ni en otro el valor de los
servicios recibidos. Por tanto, no es posible
aplicar directamente un IVA como sucede con
las ventas normales. Si existe el cobro de una
comision, entonces si que se puede determinar
facilmente el valor del servicio como sucede
normalmente. Sin embargo, la alta sustituibili-
dad entre una forma de remuneracion y otra
lleva a que en la practica también se suela dar
un tratamiento especial en el caso de servicios
cobrados via comision.

3.2 La exencion como tratamiento especial

Ante la dificultad anterior, los servicios finan-
cieros reciben un tratamiento especial que tra-
dicionalmente ha consistido en su exencion: los
servicios financieros se declaran exentos de
IVA. Asi sucede en la Unidon Europea y en la
mayoria de paises que introdujeron impuestos
tipo IVA con posterioridad. No obstante, ya
hemos comentado anteriormente los problemas
que generan las exenciones en el IVA.

Esta problematica provoca que desde ya hace
un tiempo se estudie qué otras alternativas hay
para tratar de manera especial los servicios
financieros en el IVA sin que se generen estas
distorsiones. Por ejemplo, en 1996 Ernst&
Young realiz6 un extenso estudio sobre el tema
por encargo de la Comision Europea, la cual ha
seguido analizando el tema (cabe destacar dos
estudios posteriores, uno de PriceWaterhouse
Coopers y otro del International Bureau of Fis-
cal Documentation, los dos de 2006) y ha llega-
do a plantear una propuesta de directiva para
reformar la tributacién en el IVA de los servi-
cios financieros y de seguros (COM/2007/746).
No obstante, como es frecuente, el tema esta
parado de momento por falta de acuerdo.

3.3 Alternativas prdcticas a la exencion

En los ultimos afios diferentes paises han apli-
cado sistemas alternativos al de la exencion de
los servicios financieros. No obstante, esto no
significa que los servicios financieros tributen
en el IVA como cualquier otra operacion. Debe
quedar claro que esto no es técnicamente posi-
ble. En general el objetivo de las alternativas
introducidas ha sido el de dar a los servicios
financieros un tratamiento mas neutral y menos
distorsionador que el derivado de la exencion
tradicional. De manera resumida, las experien-
cias mas destacadas son las siguientes:

En Nueva Zelanda, los servicios financieros
prestados a particulares siguen exentos, pero si
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se prestan a empresas tributan a un tipo 0.
Aunque parezca lo mismo, el resultado no es
igual: cuando las entidades financieras prestan
servicios a tipo 0, mantienen el derecho a dedu-
cirse el IVA soportado en sus compras. Por
tanto, el coste de los servicios financieros no
incorpora IVA escondido para las empresas.

La dificultad técnica de determinar el valor
afiadido por los servicios financieros prestados
impide utilizar el mecanismo de las facturas.
Por tanto, el funcionamiento del IVA es dife-
rente para este tipo de servicios y el valor afia-
dido se determina agregadamente para el con-
junto de operaciones a partir de los resultados
de la entidad. Esto es posible porque no existe
cuota repercutida, por lo que no es necesario
conocer la cuota repercutida en cada operacion
individual.

En Australia, los servicios financieros siguen
estando exentos, pero se permite que las entida-
des financieras puedan recuperar una parte de
las cuotas de IVA soportado, en concreto
actualmente el 75% del IVA soportado. Este
porcentaje se obtuvo a partir de estadisticas
sobre empresas con la idea de que refleje el
peso que tienen los servicios prestados por las
entidades financieras a las empresas.

En Singapur, de manera similar a Australia,
declara exentos los servicios financieros, pero
permite que las entidades financieras se puedan
deducir una parte de las cuotas de IVA soporta-
do. La parte deducible se fija también a partir
de estadisticas sobre empresas, con la finalidad,
como Australia, de que refleje el peso que tie-
nen los servicios prestados por las entidades
financieras a las empresas que pueden recupe-
rar el IVA. Ahora bien, en este caso se fijan
cinco porcentajes diferentes, dependiendo de la
tipologia de las entidades financieras (bancos,

bancos de negocios, bancos offshore, bancos
mayoristas y sociedades financieras).

3.4 Estado de la cuestion

El analisis del sistema comparado nos muestra
que los servicios financieros reciben un trata-
miento especial en el IVA, sea via su exencion,
sea mediante otros sistemas menos distorsiona-
dores. Sin embargo, en un contexto como el
actual en el que surgen nuevamente propuestas
diversas para gravar las transacciones financie-
ras, en la linea de la propuesta de Tobin, no deja
de ser paraddjico que el consumo de los servi-
cios financieros reciba un tratamiento especial
y no tribute en el IVA.

En la literatura académica existe alguna pro-
puesta para gravar los servicios financieros en
el IVA, entre las que cabe destacar dos.

- El sistema cash-flow ajustado (“Truncated
cash-flow”), propuesto por Poddar y English
(1997) y analizado con cierto detalle en la
literatura y por la propia Comision Europea.
Bajo esta propuesta, de manera muy resumi-
da, los flujos de entrada se equiparan a las
ventas, por tanto, incluye la constitucion de
depositos y la devolucion préstamos (princi-
pal + intereses) y los flujos de salida se con-
sideran compras, es decir, concesion de prés-
tamos y cancelacion de depdsitos (principal +
intereses).

- La propuesta de Zee (2005) segtn la cual los
intereses cobrados por los préstamos indican
el valor de servicios "vendidos", mientras que
los intereses pagados por los depositos indi-
can el valor de servicios "comprados". Sin
embargo, su aplicacidon requiere algiin meca-
nismo de ajuste para evitar un exceso de tri-
butacion.
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Y una alternativa que proponemos, que sin
duda requiere un mayor analisis, podria ir en la
linea de gravar los servicios financieros, pero
diferenciando segin quién sea el destinatario
del servicio. Si es una empresa que puede recu-
perar el IVA soportado, la operacion tributaria a
tipo 0; y si es un consumidor final se aplica el
tipo impositivo general, pero sobre el valor
afiadido por los servicios financieros calculado
de manera agregada. No operacion a operacion,
puesto que es indiferente en este caso conocer
el IVA de cada operacion, al no poder los desti-
natarios en ningun caso deducirse el IVA. En
cualquier caso, la tributaciéon de los servicios
financieros seguro que centrard una mayor
atencion en los proximos afios.

4 Conclusion

La respuesta a la pregunta que se plantea en el
titulo de este trabajo, parece clara: la reforma
del IVA no pasa por aumentar el tipo. La elimi-
nacion de la gran mayoria de tratamientos espe-
ciales, cuya aplicacion obedece mas a razones
politicas e historicas, que no a razones técnicas,
es una via posible y recomendable como
demuestra la experiencia de Nueva Zelanda.
De esta manera la base del IVA es mas amplia
y se recauda mas, lo que permite aplicar un
unico tipo general mas bajo. De hecho no es
mas que aplicar al IVA la filosofia inspiradora
de las reformas fiscales llevadas a cabo a partir
de los afios ochenta con el objetivo de hacer
mas neutrales y justos los impuestos sobre la
renta y sociedades. Respecto de los servicios
financieros, la cuestion es compleja, pero sin
duda suficientemente relevante como para
prestarle atencion en un futuro. En cualquier
caso, dado el importante papel del IVA en los
sistemas fiscales actuales, parece obligado
empezar el debate.

Notas

1 Ver Duran (2008) para una explicacion sobre el funciona-
miento del IVA y sus caracteristicas.

2 La explicacion de la experiencia de Nueva Zelanda se basa
fundamentalmente en el trabajo de Dickson y White (2008).
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Resumen: En este articulo nos ocupa-
mos de revisar los fundamentos, disefo
y aplicacion de los impuestos ambienta-
les y las reformas fiscales verdes. En un
mundo cada vez mas preocupado por
problemas ambientales de gran alcance,
como el cambio climatico, creemos que
se trata de figuras utiles y con recorrido
en la configuracion de las politicas
ambientales y tributarias de los paises
avanzados.

1. ;Por qué impuestos ambientales?

Hace dieciséis afios publicabamos en la Revista
Valenciana de Hacienda Publica, bajo el titulo
“Instrumentos Fiscales para las Politicas de
Medio Ambiente”, el primero de una numerosa
serie de trabajos sobre impuestos ambientales y
reformas fiscales verdes. Queremos iniciar asi
este pequeno articulo para avisar al lector de las
pocas novedades que encontrara aqui respecto
a lo escrito por nosotros en este dilatado perio-

do (véase, a modo de resumen, Gago y Laban-
deira, 1999). También para volver la vista atras
y ver cuanto han cambiado las cosas desde
entonces. A principios de los noventa la tributa-
cion ambiental era casi una excentricidad en
Espaia, y debiamos dedicar buena parte de
nuestros esfuerzos a explicar qué era y qué no
era un impuesto ambiental, por qué eran instru-
mentos eficientes para las politicas ambientales
y qué experiencias incipientes en otros paises
podiamos importar al nuestro. Hoy casi cual-
quier ciudadano sabe lo que es un impuesto
ambiental y, aunque bajo nuestro punto de vista
este instrumento no ha alcanzado en Espafia el
desarrollo necesario y de una forma adecuada,
abundan las aplicaciones en los distintos nive-
les jurisdiccionales.

En este trabajo queremos presentar una vision
global, aunque superficial por lo limitado del
espacio, sobre los impuestos ambientales y las
reformas fiscales verdes. A este efecto, comen-
zaremos definiendo estos tributos, sefialando
pautas para su disefio y motivando, desde un
punto de vista econdmico, su uso. El cambio
climatico y las posibilidades que abre el grava-
men de los gases de efecto invernadero (GEI)
para las reformas fiscales verdes centraran la
siguiente seccion, con una pequeia reflexion
sobre su utilidad en situaciones recesivas como
la actual. Un ultimo apartado se ocupara de
retos y oportunidades para la tributacion
ambiental.

Conviene, quizas, comenzar indicando que la
imposicion ambiental es uno de los pocos ins-
trumentos fiscales inventado por los economis-
tas, con un potencial indudable pero a la vez
con demandas importantes sobre la profesion.
Estas tienen que ver con la necesaria combina-

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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cion de conocimientos sobre técnicas y disefio
fiscal, teoria de la imposicion y estudios empi-
ricos ad hoc sobre los efectos de estos impues-
tos. Pero no solo, también se ha demostrado
necesario que los economistas realicen un
esfuerzo especial para la difusion de las carac-
teristicas y ventajas de estos instrumentos entre
el publico general.

Un impuesto ambiental es un tributo mas, con
elementos y caracteristicas comunes de estos
instrumentos. Dichos elementos permiten clasi-
ficar a los tributos segtin el computo de su base
imponible (impuestos directos sobre emisiones
o impuestos sobre productos potencialmente
contaminantes), la estructura de sus tipos impo-
sitivos (fijos o variables) y el destino de la
recaudacion (afectacion o no). En todo caso,
huelga decir que un impuesto ambiental lo es
por sus efectos de ingreso publico: no tiene
sentido definir como ambiental a un impuesto
por el destino de su recaudacion (Gago y
Labandeira, 2001). Aunque algo obvio hoy,
algunas administraciones espafiolas no fueron
conscientes de este hecho durante mucho tiem-

po.

La fundamentacion econdmica de la imposi-
cién ambiental tiene que ver con la correccion
de la externalidad, por un lado, y con las venta-
jas de usar instrumentos que descentralizan las
decisiones de descontaminar en los agentes por
otro. En el primer caso, los impuestos ambien-
tales son probablemente el ejemplo mas claro
de la imposicion pigouviana en la practica.
Mucho se ha defendido la tributaciéon ambien-
tal en estos términos, aunque la realidad mues-
tra pocos impuestos pigouvianos puros (o de
primer optimo), basicamente por la dificultad
de calcular los tipos impositivos que recojan el
dafo econdmico de la actividad contaminado-
ra.

Porque, efectivamente, no se requiere un con-
texto de primer Optimo para recomendar la
introduccion de impuestos ambientales. Aqui
puede observarse una analogia del libre merca-
do respecto a la opcion planificadora (represen-
tada por las regulaciones ambientales conven-
cionales en este caso). Los impuestos ambien-
tales, que forman parte de los denominados ins-
trumentos econdmicos o de mercado para las
politicas ambientales, permiten que los agentes
se adapten segun sus posibilidades de desconta-
minar: aquellos para los que sea muy caro des-
contaminar preferiran pagar el impuesto y vice-
versa. Mediante una descentralizacion de deci-
siones se consiguen varios objetivos: un nivel
de calidad ambiental a coste minimo (por la
agregacion de conductas individuales minimi-
zadoras de coste) y la solucion al problema de
informacion asimétrica presente en la politica
ambiental convencional (el regulador no cono-
ce las posibilidades técnicas y econdmicas de
descontaminacion de los agentes y éstos no tie-
nen incentivos a revelarselos).

Pero, ademas de la denominada eficiencia esta-
tica, los impuestos ambientales tienen una gran
ventaja sobre otros instrumentos de politica
ambiental: su incentivo continuo a la adopcién
de nuevas tecnologias y procesos productivos
que lleven a un menor deterioro ambiental en el
futuro (eficiencia dindmica). Esto se explica
porque el contribuyente quiere pagar menos en
el futuro y, por ello, los efectos de arrastre del
instrumento son mucho mayores que los de un
estandar ambiental convencional.

Si la incidencia impositiva es importante en
cualquier tributo, probablemente en este caso
aun mas. Porque, dependiendo de sobre quién
recaiga el impuesto, no solo habra que fijarse
en aspectos distributivos sino en los propios
efectos correctores o ambientales. Es asi habi-
tual escuchar quejas de que los impuestos am-
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bientales son pagados por los consumidores
finales. Sin menoscabar la importancia de éstos
(nadie deteriora el medio ambiente por gusto,
sino para satisfacer demandas sociales de bien-
es 0 servicios), es importante explicitar que la
tributacion ambiental juega un doble papel:
modificando decisiones productivas (a lo largo
de una curva de costes marginales de reduccion
de emisiones) y alterando los precios finales de
los productos para "ponerlos bien'. Una adecua-
da distribucion de responsabilidades de control
entre productores (esto es, que no sea posible
una traslacion hacia adelante sin mas) y consu-
midores (que muchas veces s6lo pueden alterar
de forma muy limitada su comportamiento) es
clave para la correcta definicion de los tributos
ambientales.

La incidencia también nos lleva a evaluar la
equidad de estas figuras, y es probablemente
aqui donde puede encontrase uno de los mayo-
res impedimentos a que se enfrenta hoy en dia
la tributacion ambiental para su implantacion y
desarrollo. Aunque es verdad que ciertos bien-
es publicos ambientales son mas consumidos
por ciudadanos de mayor nivel adquisitivo,
probablemente sea mas relevante en este aspec-
to la incidencia distributiva de la tributacion
ambiental. Aqui son necesarios estudios empi-
ricos ad hoc, ya que por ejemplo esta inciden-
cia parece variar considerablemente segun el
contexto geografico y climatico (Labandeira y
Labeaga, 1998). Sin embargo, si podemos con-
jeturar que ciertas reformas fiscales verdes pue-
den exacerbar los costes distributivos de la
imposicion ambiental (tributacion de bienes
necesarios y reduccion de impuestos directos),
aunque pueden aplicarse mecanismos compen-
satorios para reducir estos impactos.

Manteniéndonos en un marco tedrico, es nece-
sario hablar del enganche institucional de este
tipo de instrumentos en estructuras multinivel.

Nuestro pais es, en este sentido, una excepcion
a la regla porque practicamente todos los tribu-
tos ambientales explicitos se encuentran en
administraciones subcentrales (principalmente
en las comunidades autonomas). Esto plantea
al menos dos preguntas, sobre la adecuada dis-
tribucion jurisdiccional de estos instrumentos y
sobre los mecanismos de coordinacion que han
de arbitrarse en un contexto federal. La res-
puesta a la primera es relativamente simple: el
tributo debera estar en manos de la administra-
cion en la que se agoten los beneficios y cos-
tes ambientales asociados a la actividad econd-
mica. De hecho, nuestra ya rica experiencia en
este campo pueda contribuir a aplicar lo apren-
dido a contextos supranacionales en los que
diversos estados usan estos mecanismos para
un mismo fin (por ejemplo, de nuevo en el caso
del cambio climatico).

Otra cuestion teorica, relativamente poco trata-
da en nuestros trabajos anteriores, tiene que ver
con la interaccion de los tributos ambientales
con otros instrumentos de politica ambiental.
Probablemente nos encontramos aqui ante uno
de los temas clave en la regulacion ambiental
presente y futura. Durante los tltimos afos he-
mos observado la multiplicacion de instrumen-
tos, especialmente en las nuevas politicas de
cambio climatico: estandares, impuestos, siste-
mas de promocion de renovables, acuerdos
voluntarios, mercados de derechos de emision,
etc. Esto se explica, obviamente, por la magni-
tud del problema en cuestion y puede parecer a
primera vista como algo positivo (“cuanto mas
mejor”’). Sin embargo, ademas de la posible
multiplicacion de los costes administrativos,
las interacciones entre instrumentos pueden ser
costosas: un impuesto ambiental que se esta-
blezca sobre agentes ya sujetos a un mercado
internacional de emision podria generar, por
ejemplo, doble imposicion y una menor efecti-
vidad ambiental. De nuevo, los economistas
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debemos ser claros en este aspecto y probable-
mente recordar mas a menudo la maxima de
Tinbergen (un instrumento para un objetivo).
Esto no quiere decir que la tributacién ambien-
tal no pueda jugar un papel complementario
con otros instrumentos, tal y como sucede en la
UE para los sectores que se encuentran fuera
del esquema de comercio de emisiones (ETS).

2. Reformas Fiscales Verdes, Cambio Clima-
tico y Crisis

Es muy habitual escuchar a ciertos comentaris-
tas denostar a los impuestos ambientales califi-
candolos como un método de obtencion de
ingresos publicos a bajo coste politico. La dis-
cusion sobre los impactos recaudatorios y
ambientales de la tributacién ambiental escon-
de, en realidad, un debate de gran calado. ;Es
posible tener un impuesto ambiental que no
muera de éxito, sin que esto pueda interpretar-
se como una actuacion a la Leviathan por parte
de los decisores politicos? Obviamente, la res-
puesta a esta pregunta es fundamental a la hora
de discutir cuestiones clave como el papel de
estos impuestos en reformas fiscales.

Es obvio que la efectividad ambiental de un tri-
buto ambiental (su éxito) depende de las elasti-
cidades precio a que se enfrente, por lo que hay
que ser muy cuidadosos en su calculo “ex
ante”. De hecho, debemos pensar mas bien en
elasticidades de medio y largo plazos, puesto
que una elasticidad de impacto reflejard solo
una capacidad limitada de adaptacion al cam-
bio (exagerando los esfuerzos y costes necesa-
rios para conseguir un determinado objetivo
ambiental). No obstante, especialmente con
problemas ambientales de gran importancia y
de dificil solucion (de nuevo, el cambio clima-
tico), no solo llega con esto. Una interpreta-
cion simplista, que busque los efectos ambien-
tales de la imposicion ambiental en la mera

reduccion de emisiones, puede ser incorrecta.
Es fundamental, en estos casos, escoger el con-
trafactual adecuado (qué hubiese pasado sin el
tributo ambiental) y medirlo bien. En caso con-
trario, impuestos muy utiles podrian ser des-
echados, a pesar de estar consiguiendo cambios
importantes en el comportamiento respecto a la
senda sin tributacion.

Una cuestion muy relacionada con la vertiente
de Economia Publica de estas figuras tiene que
ver con la habitual afectacion de su recauda-
cion a ciertos programas de gasto, generalmen-
te de naturaleza ambiental. Es este un asunto de
naturaleza politico-econdmica, que adelanta-
mos en la seccion anterior, muy relacionado
con el marketing politico pero que tiene impor-
tantes efectos de eficiencia y nuevamente sobre
la propia utilidad de estos instrumentos en pro-
cesos de reforma fiscal. Siempre hemos sido
muy criticos con estos planteamientos, al me-
nos en las economias avanzadas (donde hay
menores restricciones para la obtencion de
recursos fiscales) y separar las decisiones de
ingreso y de gasto publico. Quiza sea éste uno
de los casos en que los economistas debemos
intentar persuadir a los politicos y a la socie-
dad, informando sobre los problemas asociados
a la afectacion, no solo desde una perspectiva
teodrica sino también poniendo ejemplos practi-
cos (el sobredimensionamiento de las instala-
ciones descontaminadoras en ciertos paises por
la afectacion de la recaudacion ambiental).

Todo lo anterior tiene mucho que ver con el
titulo de este apartado: la reforma fiscal verde.
Este modelo reformista que monopoliz6é nues-
tro trabajo durante bastante tiempo, tanto en la
descripcion de sus fundamentos y operativa
como en la realizacion de estudios empiricos
para nuestro pais. En realidad, la reforma fiscal
verde constituye una reinterpretacion del
modelo reformista extensivo, que se ha venido
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aplicando en los paises avanzados desde hace
casi treinta afios. En este caso, los aumentos
recaudatorios provienen fundamentalmente de
la tributacidon energético-ambiental, por lo que
su interés se multiplicé con la irrupcion del
problema del cambio climatico. Ahora, una
nueva base imponible relacionada con las emi-
siones de GEI, potencialmente muy grande y
estable, permite la aplicacion de reformas de
esta naturaleza.

Mucho se ha escrito sobre la teoria del doble
dividendo, que sostiene la aplicacion de refor-
mas fiscales verdes. El denominado doble divi-
dendo “fuerte” (beneficios ambientales y fisca-
les positivos y simultaneos) de una reforma fis-
cal verde se ha demostrado mas la excepcion
que la regla. Muchos han subrayado las dificul-
tades teoricas para determinar su materializa-
cion, siendo ésta una razon mas para la realiza-
cion de estudios empiricos ad hoc. No obstan-
te, hay un cierto consenso académico sobre la
deseabilidad de reciclar, a través de una reduc-
cion de impuestos distorsionantes, los ingresos
obtenidos con los instrumentos de politica
ambiental.

(Tienen los tributos ambientales y las reformas
fiscales verdes algiin papel que jugar en un
contexto recesivo como el que estamos vivien-
do? En un reciente trabajo (Del Rio y Laban-
deira, 2009) exponemos que el uso de los im-
puestos ambientales en el marco de una refor-
ma fiscal verde puede verse reforzado en una
situacion critica como la actual. Varias son las
razones para ello: la preferencia por instrumen-
tos coste-eficientes, la bajada en los precios de
los productos energéticos primarios, el interés
en paquetes contraciclicos con un coste recau-
datorio asumible o la deseable promocion del
desarrollo y difusiéon de nuevas tecnologias.
Todo lo precedente lleva a que una reforma fis-
cal verde, con impuestos ambientales y reduc-
cion de impuestos distorsionantes, sea especial-

mente util hoy en dia. Y puesto que el proble-
ma del cambio climatico podréd abordarse fun-
damentalmente a través de un cambio tecnolo-
gico que permita la descarbonizacion de nues-
tras economias, puede ser recomendable dirigir
parte de la recaudacion ambiental conseguida
con una reforma fiscal verde a la subvencion al
desarrollo y difusion de nuevas tecnologias.
Sin olvidar que la tributacion ambiental genera
de por si incentivos al abandono de las tecnolo-
gias y procesos contaminantes.

3. Retos y Oportunidades de la Imposicion
Ambiental

Nuestro recorrido se aproxima a su final y pre-
tendemos que el cierre se centre en el recorrido
de estas figuras en el futuro mas préximo. Y
para ello vamos a referirnos a los residuos soli-
dos, al transporte y a los aspectos internaciona-
les de estas figuras. Hemos dejado fuera, cons-
cientemente, la descripcion de experiencias (en
Espafia y el mundo) o la evolucion cuantitativa
de estas figuras. Seria demasiado redundante y
poco util entrar, una vez mas, en cuestiones ya
abordadas por nosotros y por muchos otros en
los ultimos afios.

Uno de los campos con una clara potencialidad
es el de los residuos solidos. Es evidente que
nuestras sociedades multiplican, de forma recu-
rrente, la produccion de residuos y que, por
ello, debemos abordar el problema antes de que
no sea gestionable. La tributacién puede jugar
un papel aqui, mas alla de la recuperacion de
costes por la prestacion de servicio (tasas de
recogida). El problema es como, porque sera
fundamental que los incentivos lleguen a los
productores de residuos (algo que no ocurre
con el sistema habitual de reparto de las tasas
de recogida). Nuevos desarrollos tecnologicos
(pesado individual de residuos) pueden apare-
cer en los proximos afios: mientras tanto las
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posibilidades se restringen al prepago del im-
puesto con bolsas de uso obligatorio.

No obstante, uno de los campos en donde el
recorrido de la tributacion ambiental es mayor
es el transporte, fundamentalmente porque
otros instrumentos ambientales de mercado tie-
nen bastantes dificultades para su implanta-
cion. En este sentido, los grandes cambios que
se esperan en los proximos afios en la configu-
racion del sector (irrupcidn del coche eléctrico
y extension de modelos hibridos) y la disponi-
bilidad de nuevas tecnologias de localizacion
deben llevarnos a reflexionar sobre la necesi-
dad de un cambio radical en la tributacion del
transporte. Un nuevo impuesto sobre el uso de
los vehiculos puede perfectamente sustituir a la
tributacion sobre matriculacion, propiedad y
combustibles. Sin embargo, este cambio debe-
ria servir para situar al componente ambiental
de estos tributos en una posicion similar a la de
los instrumentos ambientales aplicados en otros
sectores. Es claro que una tributaciéon ambien-
tal relativamente muy alta sobre un sector no
tiene sentido ni desde un punto de vista de la
eficiencia econdmica ni de la equidad. Sin
embargo, la tributacion sobre el transporte no
tiene objetivos exclusivamente ambientales
sino que busca también la correccion de otras
externalidades negativas (por ejemplo conges-
tion), la obtencion de recursos de un sector con
bajas elasticidades precio o la captacion de ren-
tas del petrdleo, por lo que cualquier cambio de
alcance ha de considerar todas esas variables.

Y, finalmente estan los desafios que genera la
internacionalizacion de los tributos ambienta-
les, lo que obviamente se justifica por el cre-
ciente interés en las politicas de cambio climéa-
tico. De hecho, no es descabellado afirmar que
la preocupacién por el cambio climatico ha
potenciado tremendamente el interés académi-
co y politico en la tributacion ambiental frente
a otras alternativas regulatorias. Esto es asi por-
que, en presencia de incertidumbre y con las
formas que se asumen de las curvas de costes

marginales de reduccion de emisiones y de cos-
tes externos en este caso, son preferibles los
instrumentos de precios. También porque la
gestion internacional de un sistema impositivo
global parece mas facil que la de mercados
independientes de comercio de emisiones. Y es
precisamente la existencia de un problema de
tal magnitud lo que explica el interés por las
reformas fiscales verdes, las preocupaciones
distributivas y las interacciones, que ya nos han
ocupado con anterioridad. En este caso es con-
veniente reflexionar sobre como afecta la pre-
sencia de paises free riders a la definicion y
gestion de un tributo ambiental sobre un pro-
blema global. Esté claro que los fenomenos de
fuga de emisiones a lugares donde la regula-
cion es mas laxa reducen la efectividad y la
propia razén de ser de los tributos ambientales.
Es por ello necesario reflexionar sobre qué tipo
de mecanismos correctores se pueden introdu-
cir en estos casos: exencion de ciertos sectores
intensivos en emisiones pero sujetos a compe-
tencia internacional, o creacion de tarifas co-
rrectoras en frontera para aquellos productos
que se importan de paises sin regulacion. El
debate que estamos observando en Europa des-
pués de Copenhague parece conducir a instru-
mentos fiscales de naturaleza defensiva, lo que
nos marca futuras lineas de trabajo y analisis en
este campo.
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Resumen: El objetivo del articulo es
analizar como se distribuyen el poder
tributario y los distintos tipos de impues-
tos entre niveles de gobierno en los pai-
ses federales. Este andlisis se compara
con el caso espafol. Se constata como en
los paises federales el poder tributario
es, mayoritariamente, compartido por
los distintos niveles de gobierno, y como
podemos encontrar todas las tipologias
de impuestos a nivel subcentral, si bien
la imposicion sobre la renta de las socie-
dades es la que estd menos descentrali-
zada. Espafia, si bien no es un estado
propiamente federal, en lineas generales
se ajusta a las caracteristicas que presen-
tan estos paises en la organizacion fiscal
territorial.

1. Introduccion!

El objetivo de este articulo es proporcionar una
panoramica de como se asignan y distribuyen
los distintos impuestos por niveles de gobierno
en los paises federales, asi como de cual es el
poder tributario de los niveles subcentrales. Se
analizan seis paises federales con sectores
publicos descentralizados: Alemania, Australia,
Austria, Canadd, Suiza y EE.UU. Asimismo, se
realiza un andlisis comparativo con el caso es-
panol, ya que Espafia, a pesar de no ser un esta-
do constitucionalmente federal, esta fuertemen-
te descentralizada y el sistema de financiacion
de sus gobiernos subcentrales (comunidades
auténomas y gobiernos locales) responde a un
modelo de caracteristicas federales.

El articulo se estructura en cinco partes, inclu-
yendo esta introduccion. La segunda parte exa-
mina el grado de descentralizacion de los ingre-
sos impositivos en los paises federales analiza-
dos, lo que proporciona una idea del grado de
descentralizacion del sector publico. En la ter-
cera parte se analiza la estructura de ingresos
de los niveles subcentrales de gobierno, con el
fin de ver qué papel tienen los ingresos imposi-
tivos. La cuarta parte trata de como se asignan
y se distribuyen las distintas figuras impositi-
vas por niveles de gobierno, y el poder tributa-
rio que se atribuye a los gobiernos subcentra-
les. Finalmente, la quinta parte es de conclusio-
nes.

2. Grado de descentralizacion fiscal de los
ingresos impositivos

A la hora de analizar la financiaciéon de los
gobiernos subcentrales, es importante tener en
cuenta la importancia relativa de dichos gobier-

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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nos. Desde un punto de vista econdmico, ésta
se mide, generalmente, en funcion del peso
relativo de su gasto publico dentro del total del
sector publico. Asi pues, en base a este peso
podremos definir el sector publico como mas o
menos descentralizado. No obstante, otra ma-
nera de medir el grado de descentralizacion es
por el lado de los ingresos tributarios, aunque la
medida por el lado del gasto es la forma mas
convencional de hacerlo. El cuadro 1, pues,
muestra la distribucion de los ingresos tributa-
rios por niveles de gobierno en los paises ana-
lizados y en Espafia. A efectos del calculo, se

consideran ingresos impositivos de los gobier-
nos subcentrales, tanto los impuestos como las
participaciones territorializadas, aunque el
grado de poder tributario de cada uno de estos
instrumentos puede ser muy distinto. En el caso
de un impuesto, los gobiernos subcentrales sue-
len tener competencias para regular parte de
sus elementos. En cambio, en el caso de las
participaciones territorializadas, los gobiernos
subcentrales generalmente sélo disfrutan de su
rendimiento, sin ningun tipo de poder tributa-
rio.

Cuadro 1. Distribucion de los ingresos impositivos por niveles de gobierno
(Porcentaje sobre el total de ingresos impositivos)

Nivel central ~ Nivel intermedio Nivel local Total
Alemania (2006) 49 38 13 100
Australia (2006) 82 15 3 100
Austria (2006) 73 10 17 100
Canada (2006) 48 42 10 100
Suiza (2005) 46 33 21 100
EE.UU. (2000) 51 23 26 100
Media 58 27 15 100
Espaiia (2006) 53 34 13 100

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistics Yearbook 2007, Washington DC.

Entre los paises analizados vemos que hay dos
casos, Australia y Austria, donde el grado de
centralizacion de los ingresos impositivos es
muy elevado, 82% y 73%, respectivamente.
Los otros paises se sitiian a mas distancia de los
dos anteriores, presentando un grado de des-
centralizacion de los ingresos impositivos bas-

tante considerable: EE.UU., 51%; Alemania,
49%; Canada, 48%, y Suiza, 46%. Espafia
(53%) esta por debajo de la media de estos pai-
ses, pero se debe tener en cuenta que esta media
esta influida por los casos de Australia y
Austria, que tienen una considerable centraliza-
cion de los ingresos impositivos. Si se compara
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el caso espaniol con el del resto de paises, se
puede concluir que estamos bastante en linea
con los valores que presentan estos paises.
Ademas con el nuevo modelo de financiacion
autonomica aprobado en el 2009, el grado de
descentralizacion de los ingresos se ha incre-
mentado, al aumentarse la participacion de las
Comunidades Auténomas en los grandes im-
puestos estatales (IRPF, IVA e impuestos espe-
ciales). No obstante, todavia no podemos dis-

poner de datos estadisticos oficiales de este
hecho.

3. Estructura de ingresos por niveles de go-
bierno

Desde un punto de vista tedrico, un estado fis-
calmente federal admite dos grandes alternati-
vas de organizacion de la hacienda publica
segln exista un unico sistema impositivo (de
sus rendimientos se alimentan la hacienda cen-
tral y las haciendas estatales y locales) o bien
sistemas impositivos diferenciados entre el
gobierno central y los gobiernos subcentrales.
Naturalmente, cada una de estas dos grandes
categorias admite, a la vez, multiples subclasi-
ficaciones. En el caso de un unico sistema im-
positivo, pueden establecerse formulas para
hacer participar a los distintos niveles de
gobierno en la titularidad legislativa o para
compartir la competencia en materia de admi-
nistracion tributaria. Por su parte, la existencia
de multiples sistemas impositivos puede dar
lugar a sistemas superpuestos o separados,
dependiendo de que los distintos niveles de
gobierno utilicen las mismas fuentes tributarias
o bien establezcan una separacion entre las
mismas.

A la vez, la distribucion de los rendimientos de
un Unico sistema impositivo entre los distintos
niveles de gobierno puede realizarse de acuer-
do con un sistema de participacion impositiva o

bien de subvenciones. En el primero, se atribu-
ye a cada nivel de gobierno una parte del rendi-
miento del sistema impositivo en su territorio,
o bien de parte de los tributos que lo integran,
con o sin capacidad normativa y/o de gestion
tributaria. En el segundo, todos los rendimien-
tos son ingresados por el gobierno central, y
¢éste los canaliza posteriormente en forma de
subvenciones hacia los otros niveles de gobier-
no, de acuerdo con distintos criterios.

Las modalidades de subvenciones existentes
admiten numerosas variantes. Convencional-
mente, las subvenciones se dividen entre sub-
venciones de caracter general y subvenciones
condicionadas, segun puedan ser utilizadas
libremente por el gobierno subvencionado o
bien tengan que ser destinadas a finalidades de
gasto especificas y predeterminadas.

Muchas veces los ingresos propios percibidos
directamente por los gobiernos subcentrales
son insuficientes para financiar sus necesidades
de gasto. Esta situacion se llama de desequili-
brio vertical. Por lo tanto, el gobierno central
tiene que establecer un método para transferir
recursos a los gobiernos subcentrales y corregir
el desequilibrio. Asi pues, los ingresos de los
gobiernos subcentrales dependeran, en mayor o
menor medida, del gobierno central. La impor-
tancia de esta dependencia es, naturalmente,
distinta segun cudl sea el instrumento financie-
ro utilizado. Las subvenciones condicionadas
restringen la autonomia de gasto de los gobier-
nos perceptores; las subvenciones de caracter
general no tienen este efecto, a pesar de que
supeditan de alguna forma la hacienda del
gobierno subcentral a la discrecionalidad del
gobierno central; la participacion en los rendi-
miento territoriales de los impuestos del
gobierno central introduce un mayor automatis-
mo en la percepcidén, aunque no permite al
gobierno estatal o regional determinar su volu-
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men de ingresos, que depende de los elementos
tributarios controlados por el gobierno central.

El cuadro 2 pone de relieve la estructura de
ingresos de los gobiernos del nivel intermedio
de los paises federales analizados, ademas del
caso espaiiol. En este caso, los rendimientos de
las participaciones territorializadas en impues-
tos se contabilizan como impuestos propiamen-
te dichos. Asi, el pais donde los ingresos tribu-
tarios tienen un mayor peso es Alemania,
donde representan el 71% del total de ingresos
no financieros de los Lénder, si bien la mayoria
son participaciones impositivas territorializa-
das, como se explicara mas adelante. Le siguen
Canada (57%), Suiza (48%) y EE.UU. (45%).
Donde el peso de los impuestos es mas peque-
o es en Australia (31%) y Austria (30%). En el
caso espaiol los ingresos impositivos represen-
tan el 55% del total de ingresos financieros,
porcentaje que, como se ha dicho antes, con el
modelo de financiaciéon autonémica del 2009,
ha cambiado.

Con respecto a las subvenciones, que miden el
grado de dependencia financiera, éstas inclu-
yen tanto subvenciones de cardcter general
como especificas. Los paises donde las subven-
ciones pesan mas son Austria (52% del total de
ingresos no financieros) y Australia (46%),
coincidiendo también con los paises con un
menor peso de los ingresos impositivos. Suiza
y EE.UU. ocupan una situacion intermedia,
29% y 22%, respectivamente. En el caso de
EE.UU. una buena parte de las subvenciones
federales a los estados va destinada a los
gobiernos locales. Donde las subvenciones tie-
nen un peso relativo menor es en Alemania 'y en
el Canad4, con un peso del 17% y 18%, respec-
tivamente. Con respecto a Espafia, se constata
que el peso de las subvenciones se situa en la
banda alta (40%) en relacion a los otros paises.
Ahora bien, con el nuevo modelo de financia-
cioén autondmica la importancia de las subven-
ciones ha disminuido por el hecho de que se ha
incrementado el peso relativo de los impuestos.

Cuadro 2. Estructura de ingresos del nivel intermedio de gobierno
(Porcentaje sobre el total de ingresos no financieros)

Alemania Australia Austria (2006) Canada (2006) Suiza (2005) @ EE.UU. (2000) Espafia (2006)
(2006) (2006)
Ingresos totales 100 100 100 100 100 100 100
Impuestos 71 31 30 57 48 45 55
Cotizaciones sociales 6 - 6 5 - 1 -
Subvenciones 17 46 52 18 29 22 40
Otros ingresos 6 23 12 20 23 32 5

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistics Yearbook 2007, Washington DC.

El cuadro 3 presenta la estructura de ingresos
de los gobiernos locales de los paises examina-
dos. La variacion del peso relativo de los ingre-
sos impositivos locales entre los distintos pai-

ses no es tan amplia como en el caso de los
gobiernos intermedios. Donde tienen mas
importancia es en Austria (55%). Le siguen
Suiza y EE.UU., con un 46%, Alemania (42%),
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Canadéd (40%) y Australia (39%). Espafia se
situa entre los paises donde los ingresos impo-
sitivos de los gobiernos locales tienen un
mayor peso (51%). Con respecto a la depen-
dencia financiera de los gobiernos locales, alli
donde dependen mas de las subvenciones de

otros niveles de gobierno es en Canada (42%) y
Alemania (34%). Les siguen a mas distancia
EE.UU. (22%), Suiza (16%), Austria (14%) y
Australia (13%). Espana se situa dentro de los
paises donde los gobiernos locales tienen mas
dependencia financiera, un 36%.

Cuadro 3. Estructura de ingresos del nivel local de gobierno
(Porcentaje sobre el total de ingresos no financieros)

Alemania Australia Austria (2006) Canada (2006) Suiza (2005) EE.UU. (2000) Espafia (2006)
(2006) (2006)
Ingresos totales 100 100 100 100 100 100 100
Impuestos 42 39 55 40 46 46 51
Cotizaciones sociales 1 - 5 - - - -
Subvenciones 34 13 14 42 16 22 36
Otros ingresos 23 48 26 18 38 32 13

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistics Yearbook 2007, Washington DC.

4. Poder tributario y asignacion de impues-
tos a nivel subcentral

En la mayoria de paises federales el poder tri-
butario esta compartido entre la federacion y
los estados. El poder tributario de los estados
puede ser mas o menos amplio, y la mayoria de
las veces es un poder originario, es decir, no es
un poder delegado de la federacion. Con todo,
la experiencia de los paises federales demuestra
que la evolucion del poder tributario a lo largo
de los afios ha conducido a una preponderancia
del poder de la federacion enfrente de los esta-
dos que la forman.

El poder tributario de los gobiernos subcentra-
les admite muchas gradaciones. Hay tres pla-
nos en los cuales se puede tener poder tributa-
rio: a) en el normativo: capacidad legislativa
para determinar total o parcialmente los ele-
mentos basicos del impuesto (base imponible,

tipo impositivo, exenciones, etc.); b) en el de
los rendimientos: atribucion total o parcial de
los rendimientos de un impuesto; ¢) en el admi-
nistrativo: competencias de gestion tributaria.

Asimismo, como se ha dicho antes, el modelo
de financiacion elegida puede basarse en una
separacion de fuentes impositivas entre los dis-
tintos niveles de gobierno (cada nivel disfruta
en exclusiva de las fuentes impositivas que se
le asignan), o en la utilizacién conjunta de las
mismas fuentes impositivas por parte de los
distintos niveles de gobierno. El andlisis del
sistema comparado da lugar a diversos modelos
y combinaciones de los aspectos anteriores’.

Otra cuestion es qué naturaleza tienen que tener
los impuestos de los gobiernos subcentrales. La
teoria del federalismo fiscal hace una serie de
aportaciones que establecen desde el punto de
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vista de la asignacion de recursos y de la efi-
ciencia cudles son las figuras mas aptas para
descentralizarse. Ahora bien, en la practica y
analizando el sistema comparado se comprueba
que todas las fuentes tributarias que utiliza el
gobierno central se pueden también encontrar a
nivel subcentral, principalmente en el nivel
intermedio’.

Estados Unidos de América (EE.UU.)*

EN EE.UU,, tanto la Federacion como los esta-
dos tienen soberania originaria. La Constitu-
cion federal explicita las competencias de la
Federacion, de forma que las que no figuren
asignadas a ésta o prohibidas a los estados, se
reservan a éstos. Asi, los estados miembros
poseen un poder tributario originario, no dele-
gado del estado federal. Se trata de un poder tri-
butario propio, que no deriva de la Constitu-
cion, aunque, como es logico, estd sometido a
limitaciones. No obstante, éstas son relativa-
mente débiles, lo que ha llevado en la practica
a configurar un sistema de superposicion de
impuestos, por el elevado grado de soberania
tributaria de que disfrutan tanto la Federacion
como los estados. Con respecto a los gobiernos
locales, como la Constitucion federal no hace
mencion del poder fiscal de los gobiernos loca-
les, ni prohibe que los estados ostenten la sobe-
rania sobre éstos, el poder fiscal local queda
dentro de la competencia estatal.

En relacion a la Administracion tributaria, cada
nivel de gobierno posee su propia administra-
cién. Ahora bien, en los ultimos afios han
aumentado las medidas de coordinacion entre
los distintos niveles de gobierno. Asi, por ejem-
plo, en el caso de los estados que graban la
renta personal mediante un recargo sobre el
impuesto federal, lo mas frecuente es que la
gestion del impuesto sea unica y corresponda a

la agencia tributaria federal ("Internal Revenue
Service").

El cuadro 4 muestra como se distribuyen los
ingresos impositivos entre los distintos niveles
de gobierno en EE.UU. El 83% del rendimien-
to del impuesto sobre la renta individual corres-
ponde a la Federacion; el 16%, a los estados y
un 1%, a los gobiernos locales. Las proporcio-
nes son 87% para el Gobierno federal y 13%
para los gobiernos estatales en el impuesto
sobre sociedades. La imposicion sobre bienes y
servicios (impuestos sobre consumo y ventas)
se atribuye, principalmente a los gobiernos
estatales, con un 67% de su rendimiento. A la
Federacion le corresponde un 15% y a los
gobiernos locales, un 18%. Finalmente, la
imposicion sobre la propiedad es esencialmen-
te de los gobiernos locales, que recaudan el
82% de su rendimiento. El resto va a la
Federacion, 10%, y a los estados, 8%.

El sistema tributario descrito, con superposi-
cion de impuestos y administraciones tributa-
rias separadas entre los niveles de gobierno,
junto con la fuerte autonomia tributaria de que
disfrutan los estados, conduce a una realidad
muy heterogénea entre los estados. Asi por
ejemplo, la imposicioén general sobre ventas no
existe en cinco estados, el impuesto sobre la
renta individual no se aplica en siete estados, y
el impuesto sobre la renta de sociedades, en
cinco. La consecuencia es una gran diferencia
en la recaudacion por cépita y presion fiscal
entre los estados.

Desde un punto de vista economico se podria
pensar que el sistema descrito conduce a una
deficiente asignacion de los recursos, y afecta a
las decisiones de localizacion empresarial y a la
distribucién de la renta. No obstante, muchos
estudios llegan a la conclusion de que la diver-
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sidad tributaria y la competencia fiscal no son
problemas importantes, ni para el desarrollo
econdmico ni para la propia articulacion del
federalismo. Las razones son, en primer lugar,
que estos aspectos han formado histéricamente
parte del sistema, que ha ido asimilandolos pro-
gresivamente, ajustandose a esta situacion. En
segundo lugar, existen mecanismos de coordi-
nacion fiscal que atentian los efectos negativos
(intercambio de informacion entre los estados y
la Federacion, existencia de deducciones o "tax
credit", que comporta que los ciudadanos
deduzcan del impuesto estatal parte de las cuo-
tas federales, etc.)’.

Canada

En el caso del Canada, también tanto la Fe-
deracion como los gobiernos intermedios (las
provincias) disponen de soberania tributaria
originaria, reconocida constitucionalmente. La
Constitucion de 1867 limito el poder tributario
de las provincias a la imposicion directa. El
gobierno federal podia establecer impuestos
directos o indirectos, pero en la practica se
decanto por éstos Ultimos en un primer tiempo.
Actualmente, tanto la Federacion como las pro-
vincias establecen impuestos directos e indirec-
tos. Por lo tanto, el sistema se caracteriza por la
superposicion de impuestos sobre las mismas
bases imponibles por parte del Gobierno fede-
ral y los gobiernos provinciales. Con respecto a
los gobiernos locales, tienen una potestad sub-
ordinada, en virtud de la delegacion que pueden
recibir de los gobiernos provinciales®.

Igual que en el caso de EE.UU., en el Canada
cada nivel tiene su propia administracion tribu-
taria, si bien hay acuerdos de cooperacion entre
la federacion y las provincias, con respecto a la
administracion del impuesto de renta y de so-
ciedades. La Agencia Tributaria Federal gestio-

na gratuitamente los impuestos provinciales
sobre la renta personal y de sociedades que ten-
gan una razonable similitud con los impuestos
federales, esencialmente en el nimero de tra-
mos de la tarifa y tipo de deducciones. A medi-
da que va aumentando la disparidad entre la
estructura impositiva provincial y federal, la
Agencia Tributaria Federal va cobrando un por-
centaje creciente del coste de gestion del
impuesto. Hay excepciones a estos acuerdos de
colaboracion, como el caso del Québec que se
administra sus propios impuestos sobre la renta
personal y de sociedades, y los casos de On-
tario y Alberta, que se administran el impuesto
de sociedades. Estos acuerdos de colaboracion
han reducido considerablemente los costes de
cumplimiento de las obligaciones tributarias
por parte del contribuyente’.

Con respecto al reparto de los ingresos tributa-
rios entre los distintos niveles de gobierno, se
constata cobmo la imposicion sobre la renta, ya
sea individual o de sociedades, recae principal-
mente sobre la Federacion (cuadro 4). El 61%
del rendimiento del impuesto sobre la renta
individual va a parar a manos del Gobierno
federal, y el 39% restante, a las provincias. En
el impuesto sobre la renta de las sociedades, los
porcentajes son 65% y 35%, respectivamente.
En cambio, las provincias reciben un mayor
porcentaje de ingresos de los impuestos sobre
bienes y servicios que la Federacion, el 60%
frente al 39%. A nivel local, los gobiernos se
alimentan basicamente de la imposicion sobre
la propiedad, correspondiendo el 80% de su
rendimiento a los gobiernos locales.

Suiza

En Suiza tanto el nivel cantonal (intermedio)
como el federal poseen soberania fiscal. No
obstante, debido a su origen confederal, el nivel
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federal dispone solamente de la soberania que
le atribuye la Constitucion federal, soberania
transferida en su momento por los cantones a la
Confederacion. Por su parte, segln el articulo 3
de la Constitucion federal, los cantones son
soberanos si su soberania no esta limitada por
la Constitucion federal. Asi, los cantones pue-
den exigir los tributos que quieran, limitdindose
unicamente su potestad legislativa por dicho
articulo 3 y por ciertas disposiciones que figu-
ran en las propias constituciones cantonales. En
cambio, el Gobierno central so6lo puede exigir
los tributos que figuran en la Constitucion fede-
ral®. La realidad es que el nivel central y el can-
tonal disfrutan de una gran independencia, lo
que ha llevado a un sistema de superposicion
de impuestos en que los distintos niveles acu-
den a las mismas fuentes impositivas. Se trata
de un sistema mixto de separacion y superposi-
ciéon de impuestos. En su inicio, el principio
inspirador era, como en el Canada, reservar los
impuestos indirectos a la Confederacion y los
directos, a los cantones. Actualmente, ambos
niveles de gobierno establecen impuestos
directos e indirectos. Bajo este sistema, los
gobiernos locales suizos disfrutan también de
un destacado papel dentro de su sistema tribu-
tario, a pesar de no poseer soberania tributaria
originaria, sino derivada de la cantonal.

En Suiza si bien existe una administracion tri-
butaria para cada nivel de gobierno, no hay una
separacion completa entre los mismos, sino que
la cooperacion intergubernamental es una nota
a destacar en este campo. Hay que subrayar que
la administracién del impuesto sobre la renta
federal corresponde a los cantones, que lo
administran conjuntamente con el cantonal.

El cuadro 4 muestra la distribucion de impues-
tos por niveles de gobierno en Suiza. Si bien se

constata que hay superposicion de impuestos,
ya que podemos encontrar los mismos impues-
tos en el Gobierno central y en los cantones,
hay una cierta separacion de fuentes que pro-
viene del origen de la Federacion, como se ha
explicado mas arriba. Asi, la mayor parte del
impuesto sobre la renta individual corresponde
a los cantones, el 45% de su rendimiento, y
solo el 23% va al Gobierno central. Hay que
destacar que los gobiernos locales reciben el
32% restante del rendimiento del impuesto
sobre la renta. También la imposicion sobre la
propiedad corresponde bésicamente a los
gobiernos subcentrales, que se reparte un 19%
para la Federacion, un 51% para los cantones y
un 30% para los gobiernos locales. La imposi-
cién indirecta, sin embargo, estd basicamente
en manos de la Federacion, que recibe el 92%
del rendimiento de la imposicidon sobre bienes y
Servicios.

Australia

A diferencia de los modelos tributarios anterio-
res, Australia es un ejemplo de separacion de
impuestos entre niveles de gobierno. Las dis-
tintas figuras son otorgadas a un nivel de
gobierno en concreto con exclusion de los
otros. Eso ha llevado a una fuerte centraliza-
cion de impuestos, tal y como ya se ha puesto
de manifiesto en el cuadro 1, aunque la
Constitucion federal aparentemente deja a los
estados con unos poderes tributarios concu-
rrentes, y quedan sélo excluidos de los impues-
tos sobre aduanas y consumos especificos. Con
respecto a la gestion tributaria, cada nivel se
administra sus impuestos.

Seglin el cuadro 4, la totalidad de la imposicion
sobre la renta, ya sea individual o de socieda-
des, corresponde a la Federacion. También la
mayor parte (el 82% del rendimiento) de la
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imposicion sobre bienes y salarios va a parar a
la Federacion. El 18% restante va a los estados,
y consiste en un impuesto sobre los vehiculos a
motor (matriculacion y circulacion). Los esta-
dos tienen basicamente la imposicion sobre
salarios (97% de su rendimiento) y sobre la
propiedad (66%). La imposicion local esta ba-
sada exclusivamente en un impuesto sobre la
propiedad inmobiliaria.

Alemania

La reforma constitucional de 1969 otorgé ma-
yores competencias en soberania tributaria al
Bund en detrimento de los Liander y munici-
pios. El Bund tiene poder legislativo exclusivo
en aduanas y monopolios, y competencias
legislativas concurrentes con los Lédnder en
determinadas materias, pero al no estar enume-
radas explicitamente en la Constitucion, se da
en el Bund competencia preferente sobre toda
materia tributaria. Asi, a los Lander les queda
un poder legislativo exclusivo de tipo muy resi-
dual, limitado a impuestos sobre consumo y
lujos de ambito local, pues una vez el Bund ha
hecho uso de su competencia legislativa, los
Lander no pueden ejercer la suya.

A pesar de que la situacion descrita parece
negar autonomia tributaria a los Lénder, éstos
intervienen directamente, a través del
Bundesrat (camara alta), en las leyes impositi-
vas, aunque no puede haber diferencias de
carga fiscal entre los Lander. En concreto, el
articulo 105.3 de la Ley Fundamental dice que
las leyes federales sobre impuestos, con un ren-
dimiento que corresponde total o parcialmente
a los Lénder o a los municipios, requieren la
aprobacion del Bundesrat.

Si la soberania legislativa estd en manos pri-
mordialmente del Bund, el poder sobre los ren-

dimientos impositivos esta mucho mas reparti-
do. El sistema aleman es un sistema claro de
participacion impositiva (“tax-sharing”). Los
distintos niveles de gobierno participan de los
rendimientos que generan en su territorio los
impuestos de un unico sistema impositivo. En
el caso del impuesto de renta individual, un
42,5% de su rendimiento se lo queda la
Federacion, otro 42,5% los Lander, y el 15%
restante los gobiernos locales. La territorializa-
cién de la recaudacion impositiva se hace basi-
camente en funcion de donde se genera el
impuesto. En el impuesto sobre la renta de so-
ciedades, la Federacion y los Lénder se repar-
ten a medias su rendimiento. El otro impuesto
participado por los tres niveles de gobierno es
el IVA. Desde el 2002, el 5,63% de su rendi-
miento corresponde a la Federacion para la
financiacion del fondo de garantia de las pen-
siones publicas. Del 94,37% restante, el 2,2%
va a parar a los gobiernos locales, y el resto
(97,80%) se reparte entre la Federacion
(50,40%) y los Léander (49,60%). El reparto de
lo que les toca a los Lénder se hace en un 75%
segun la poblacion de cada Land y el 25% res-
tante segun la capacidad fiscal, ligado a la nive-
lacion fiscal horizontal.

Asimismo, hay una serie de impuestos que son
propios de cada nivel de gobierno. La
Federacion tiene impuestos sobre consumos
especiales; los Lander sobre el patrimonio neto,
sucesiones y donaciones, transmisiones patri-
moniales, cerveza, vehiculos de motor y juego;
y finalmente los gobiernos locales tienen la
imposicion sobre la propiedad inmobiliaria y el
impuesto sobre actividades econdémicas. En el
cuadro 4 se muestra la distribucion de los ren-
dimientos de las distintas fuentes impositivas
por niveles de gobierno.
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En cuanto a la Administracion tributaria, el
principio organizativo que tienen es el de la
separacion de tareas administrativas por figuras
impositivas y la colaboracion entre las tres
administraciones, sin que exista correlacion
entre la gestion de un tributo y el derecho a per-
cibir su recaudacion. Asi, por ejemplo, la
Federacion gestiona por cuenta de los Lénder el
impuesto sobre la cerveza. La gestion de los
impuestos participados corresponde a los
Léander’.

Austria

En Austria el poder tributario estd muy centra-
lizado. La capacidad legislativa sobre todos los
impuestos corresponde al Bund. Pero, en cam-
bio, hay un reparto del rendimiento de todos los
impuestos fundamentales entre los tres niveles
de gobierno (Bund, Lénder y gobiernos loca-
les). El sistema austriaco es como el aleman,
una combinacion de participaciéon impositiva
("tax-sharing") y separacion de impuestos por
niveles de gobierno, aunque el peso de los
impuestos propios es muy pequefio. El sistema
de participacion impositiva comporta un com-
plejo proceso de negociacion entre los tres
niveles de gobierno, que finaliza con un acuer-
do que se aprueba en el Parlamento federal, y
que suele comprender periodos de cuatro afios.

El cuadro 4 muestra como la mayor parte de los
rendimientos de las diversas fuentes impositi-
vas van a parar a la Federacion, salvo la impo-
sicion sobre la propiedad que va mayoritaria-
mente a los gobiernos locales. Ahora bien,
todos los niveles de gobierno participan de
todas las figuras impositivas. Dentro de cada
nivel de gobierno, la atribucion de los rendi-
mientos a cada unidad de gobierno no se reali-
za en todos los casos exclusivamente en fun-
cion de la procedencia territorial de los recur-

sos. Este sistema es el utilizado por la distribu-
cioén del impuesto de renta, el impuesto sobre
las rentas del capital, el impuesto sobre suce-
siones y los impuestos sobre vehiculos de
motor. Para los otros casos, se utilizan otros cri-
terios, como la poblacion.

Espaiia

En el caso espafiol el poder tributario lo osten-
ta el Gobierno central. No obstante, las Co-
munidades Autonomas disfrutan de un cierto
poder tributario sobre algunos de los tributos
que el Estado les ha cedido. Eso mismo pasa
con las corporaciones locales, si bien su poder
tributario es mas reducido que el de las
Comunidades Auténomas. Por lo tanto, a efec-
tos practicos, en el caso de Espafia podemos
hablar de un poder tributario compartido entre
los tres niveles de gobierno.

Con respecto al reparto de las diversas tipologi-
as de impuestos entre los tres niveles de gobier-
no (cuadro 4), los gobiernos subcentrales espa-
noles no presentan particularidades en relacion
a los otros paises estudiados.

La administracion de los impuestos esta bastan-
te centralizada. Los grandes impuestos estan
administrados todos por el Estado. Las Comu-
nidades Autonomas s6lo administran algunos
de los impuestos cuyos rendimientos les ha
cedido totalmente el Estado. Son: el impuesto
sobre sucesiones y donaciones, el impuesto
sobre transmisiones patrimoniales y actos juri-
dicos documentados y los tributos sobre el
juego. En el caso de los impuestos municipales,
la administracion corresponde a los gobiernos
municipales o, en algunos casos, a las diputa-
ciones provinciales, que actiian en nombre de
los municipios.
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistics Yearbook 2007, Washington DC.

Numero 4 - Septiembre 2010

107



La imposicion en los paises federales: poder tributario y asignacion de impuestos por niveles de gobierno

Nuria Bosch Roca

5. Conclusiones

- El pais mas centralizado en materia tributaria
es Australia (82%) y el menos Suiza (46%).
La media se sittia en un 60%. En Espana los
ingresos tributarios centrales representan el
57% del total. Por lo tanto se sita en la
media, pero hay que tener en cuenta que esta
media esta influida por los casos de Australia
y Austria, con un elevado grado de centraliza-
cion de los ingresos. Si prescindimos de estos
dos paises, el grado de centralizacion de los
ingresos tributarios en Espafia es superior a
Alemania, Canadd, Suiza y EE.UU. Ademas.
ya se ha dicho antes que el modelo de finan-
ciacion autonomica aprobado en el 2009
aumenta esta descentralizacion.

- La estructura de financiacion de los gobier-
nos intermedios entre los paises analizados
también presenta diferencias, basicamente
por el mayor o menor peso que tienen los
ingresos impositivos y las subvenciones.
Cuanto mas peso tengan las subvenciones
dentro de los ingresos no financieros de los
gobiernos subcentrales, mayor sera su depen-
dencia financiera con respecto al gobierno
central. Logicamente, en el caso de los paises
con mas centralizacion de los ingresos impo-
sitivos mas peso tendran las subvenciones en
la financiacion subcentral, ya que tienen que
corregir el desequilibrio vertical existente.
Australia y Austria son los paises con mas
dependencia financiera, asi las subvenciones
representan el 48% y 55%, respectivamente,
de los ingresos no financieros de los gobier-
nos intermedios. Donde pesan menos es en
Alemania y en el Canada (17% ambos pai-
ses). En Suiza y EE.UU. tienen un peso del
32% y 22%, respectivamente.

- La comparacion con la financiacion de las
Comunidades Autdénomas constata que
Espana todavia mantiene un grado considera-

ble de dependencia financiera con respecto al
Gobierno central, ya que las subvenciones
representan el 43% de los ingresos no finan-
cieros autondmicos. En el modelo de finan-
ciacion autondmica aprobado en el 2009 se
rebaja sustancialmente la dependencia finan-
ciera de las Comunidades Autonomas respec-
to del Gobierno central. Asi se incrementa la
participacion en el rendimiento del IRPF del
33% al 50%, en el IVA del 35% al 50%, y en
los impuestos especiales del 40% al 58%.

- La teoria dice que un estado fiscalmente fede-

ral admite dos grandes alternativas de organi-
zacion de la hacienda publica segin exista un
unico sistema impositivo (de sus rendimien-
tos se alimentan la hacienda central y las
haciendas estatales y locales a partir de parti-
cipaciones territorializadas en los impuestos)
o sistemas impositivos diferenciados entre el
gobierno central y los gobiernos subcentrales
(lo cual puede dar lugar a sistemas superpues-
tos o separados, segun los distintos niveles
de gobierno utilicen las mismas fuentes tribu-
tarias o bien establezcan una separacion entre
las mismas). En la practica ninguno de estos
sistemas existe de forma genuina, sino que en
algunos casos prevalece mas uno que el otro,
o se dan sistemas mixtos. Se decantan hacia
la primera modalidad los casos de Alemania 'y
Austria, y hacia la segunda, con sistemas
mixtos de superposicion y separacion de
impuestos, Canadé, Suiza y EE.UU. Australia
es el caso mas claro de separacion de fuentes
impositivas entre los distintos niveles de
gobierno. El caso espaiol es un sistema pare-
cido al alemén porque los grandes impuestos
tienen el rendimiento compartido entre el
Estado y, mayoritariamente, las Comunidades
Auténomas y, en menor medida, las corpora-
ciones locales. Pero a la vez encontramos
también caracteristicas de separacion de im-
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puestos entre los distintos niveles de gobier-
no.

- El poder tributario, entendido como la capa-
cidad legislativa para poder determinar total o
parcialmente los elementos basicos de un
impuesto, en los paises federales analizados
estd compartido entre la federacion y los esta-
dos, en mayor o menor grado, y la mayoria de
las veces es un poder originario, es decir, no
es un poder delegado de la federacion. Con
todo, la experiencia de los paises federales
demuestra que la evolucion del poder tributa-
rio a lo largo de los afios ha llevado a una pre-
ponderancia del poder de la federacion frente
a los estados que la forman. Los paises con un
poder tributario por parte de los gobiernos
intermedios mas elevado son EE.UU. y
Suiza, seguidos inmediatamente por el Ca-
nada. El poder tributario de los Léander en
Alemania y Austria es débil, ya que su siste-
ma de financiacion se basa en participaciones
territorializadas en los principales impuestos,
siendo la capacidad normativa de los mismos
competencia federal. No obstante, en el caso
aleman, a través del Bundesrat (camara alta),
los Lander pueden influir en las decisiones
fiscales que toma la Federacion. También
Australia es un caso donde los gobiernos
estatales tienen un poder tributario muy redu-
cido. Con respecto a los gobiernos locales, en
la mayoria de paises analizados tienen un
poder tributario subordinado al nivel interme-
dio de gobierno. En el caso de Espana pode-
mos decir que, a pesar de no ser un pais fede-
ral y que es el Estado quien ostenta el poder
tributario, en la practica el poder tributario
estd compartido entre los tres niveles de
gobierno, mayoritariamente por el autonomi-
co.

- Los modelos de organizacion de la adminis-
tracion tributaria también varian entre los dis-

tintos paises. Alli donde hay mas separacion
entre la administracion tributaria federal y la
de los estados es en Australia y en EE.UU., si
bien en este ultimo caso se han establecido
algunos acuerdos de cooperacion entre los
estados y la Federacion. También se distin-
guen por la cooperacion entre la Federacion y
los gobiernos intermedios en materia de
administracion tributaria Suiza y Canada. En
¢éste ultimo, la Agencia Tributaria Federal
gestiona gratuitamente los impuestos provin-
ciales sobre la renta personal y de sociedades
que tengan una razonable similitud con los
impuestos federales. En lineas generales, se
puede concluir que la tendencia observada en
todos los paises es el establecimiento de for-
mulas de coordinacion y cooperacion con la
finalidad de armonizar los impuestos entre
los distintos niveles de gobierno y evitar cos-
tes de administracion y cumplimiento de las
obligaciones tributarias.

- En Espafia la administracion tributaria esta

muy centralizada si se compara con la de
estos paises. Las Comunidades Autonomas
no participan en la gestion de ninguno de los
impuestos cedidos parcialmente, ni en la ges-
tion de algunos de los cedidos totalmente.
Eso es un problema para las Comunidades, ya
que no tienen informacién sobre los impues-
tos en que participan, y en algunos, como en
el del IRPF, les dificulta poder ejercer la
capacidad normativa que tienen sobre los
mismos. Por ejemplo, en el IRPF si quieren
poner una deduccién en la cuota, tienen difi-
cultades para saber las consecuencias de la
medida sobre la recaudacion del impuesto. El
nuevo Estatuto de Catalufia da un paso ade-
lante en la gestion tributaria. Crea la Agencia
Tributaria de Catalufia, que gestionard todos
los tributos propios de la Generalitat y los tri-
butos cedidos totalmente. Asimismo, esta a-
gencia formard un consorcio paritario con la
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agencia estatal de administracion tributaria
para gestionar, segin su naturaleza, el resto
de impuestos que se recauden en Catalufia.
Ademas se crea '"la ventanilla unica", es
decir, los contribuyentes podran acudir a
cualquiera de las dos agencias para hacer
cualquier gestion tributaria.

- La tipologia de impuestos que se puede

encontrar a nivel subcentral es muy variada.
De hecho, se pueden encontrar las mismas
fuentes impositivas que a nivel central cuan-
do se trata del nivel intermedio de gobierno.
En el caso de los gobiernos locales, es poco
frecuente encontrar impuestos que graben la
renta de las sociedades, a no ser que sean par-
ticipaciones territorializadas. Si bien en
EE.UU. hay algunos gobiernos locales que
graban rentas de sociedades. También los
impuestos sobre las ventas no son muy fre-
cuentes a nivel local, salvo el caso de EE.UU.
La imposicion que estd mas descentralizada
es la que graba la propiedad inmueble, ya que
mayoritariamente estd en manos de los
gobiernos locales. En este sentido, los gobier-
nos subcentrales espafioles no presentan par-
ticularidades. Asi pues, salvo el impuesto de
sociedades que esta totalmente en manos del
Estado, el resto de impuestos estan mas o
menos descentralizados.

Notas

1

2

Este articulo se basa en Bosch (2006).

Para un analisis mas detallado del sistema comparado Véase
Committee of the Regions (2001) y Giménez (2003).

Véase Mclure (1983).

Goodspeed (2004).

Véase Giménez (2003), pags. 145-146.
Solé-Vilanova (1990).

7 Véase Giménez (2003, pags. 205-207.
# Véase Bosch (1986).

’ Véase Giménez (2003), pags. 258-259.
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Resumen: Los paraisos fiscales han te-
nido en los ltimos afios un crecimiento
importante de sus sectores financieros,
con los consecuentes beneficios para sus
economias. Este crecimiento tiene su o-
rigen en una actividad basada en el
secreto bancario y en vehicular instru-
mentos juridicos que permitan garanti-
zar el anonimato de los titulares de las
inversiones por motivos fundamental-
mente tributarios. Esta situaciéon ha
representado un importante perjuicio
para las recaudaciones tributarias de o-
tros estados, donde se aplican impuestos
con tipos de gravamen elevados. La glo-
balizacion econdmica ha traido que des-
localizar las inversiones sea cada dia
mas facil y mas econdmico y, en conse-
cuencia, las inversiones de los factores
moviles, como el capital, hoy se encuen-
tran desfiscalizados, hecho que repre-
senta, ademas de la pérdida de recauda-
cion, una vulneracidon del principios de
justicia y de equidad que tiene que presi-
dir todo modelo tributario. La solucion a
este problema no estd en manos de un
solo estado, sino que requiere unas a-
cciones coordinadas por parte de todos
los territorios en el campo del intercam-
bio de informacion y hacer que los para-
isos fiscales cooperen en este ambito.

Este problema ha sido abordado desde el
afio 2000 por la OCDE, la ONU vy el
FMI, pero sus avances han sido mas bien
escasos. Sin embargo, la crisis financie-
ra del ano 2008 ha reclamado de forma
urgente, unanime y contundente la nece-
sidad de poner una solucion inmediata al
problema, para evitar mas pérdidas re-
caudatorias. En este sentido, se ha exigi-
do a los paraisos fiscales la firma de
convenios de intercambio de informa-
cién en materia tributaria, conforme al
modelo propuesto por la OCDE. Esta
informacidon que hoy se pide, es a de-
manda concreta y motivada. Es posible
que en el futuro esta exigencia sea mas
amplia y llegue incluso al suministro
automatico de informacion.

1. La situacion actual de los paraisos fiscales
ante el proceso de globalizacion

De acuerdo con las estimaciones del Fondo
Monetario Internacional, en las jurisdicciones
denominadas off shore se localizan inversiones
de capital que superan los cinco trillones de
dolares USA. Es evidente que todo este dinero
no esta fisicamente en estas jurisdicciones de
baja tributacién sino que esta invertido en terri-
torios productivos, donde normalmente impe-
ran sistemas fiscales avanzados y gravosos. Lo
que pasa es que estos recursos permanecen en
estas jurisdicciones, porque permiten esconder
o magquillar la identidad de los beneficiarios
finales de las inversiones mediante formas juri-
dicas creadas con esta finalidad'. Esta situacion
supone un doble efecto: por una parte, la reduc-
cion de la recaudacion de los impuestos en los
territorios donde residen los beneficiarios efec-
tivos de las inversiones y, por otra, la genera-

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-

mistas de Catalunya
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cion en las jurisdicciones de baja tributacion de
importantes beneficios procedentes de las acti-
vidades financieras, que son totalmente artifi-
ciales y no responden a una actividad econémi-
ca real del territorio®, actividad que cuando me-
nos resulta moralmente cuestionable dado que
procede de un negocio cuya base consiste en
ofrecer el anonimato a los inversionistas o el
mantenimiento de un secreto bancario, en per-
juicio de otras jurisdicciones. Esta es la cues-
tion de fondo que se plantea en la lucha contra
los paraisos fiscales y que hay que analizar con
detalle.

No cabe duda de que el proceso de globaliza-
cion de las economias que hemos vivido en los
ultimos afios ha activado al mismo tiempo un
proceso de deslocalizacion de las inversiones
por motivos fundamentalmente tributarios y
financieros. De hecho, nadie cuestiona que la
globalizacion abarata y hace mas facil desloca-
lizar las inversiones para conseguir una mayor
rentabilidad a costa de una desfiscalizacion de
las mismas. Para alcanzar este objetivo es nece-
sario, pero, contar con jurisdicciones, cuya le-
gislacion garantice no tener que soportar gran-
des tributos y, a la vez, esconder o maquillar la
identidad de sus titulares o beneficiarios fina-
les. Como deciamos, el proceso de globaliza-
cion ha incentivado en los ultimos afios la
demanda de los inversores para deslocalizar y
ha llevado a que los territorios de baja tributa-
cion desarrollen instrumentos juridicos para
ofertar las herramientas y practicas financieras
necesarias para alcanzar los objetivos deman-
dados, llevandolos a extremos que dentro del
contexto del reparto internacional de la riqueza
pueden resultar cuestionables, en la medida en
que aportan unos importantes beneficios a las
jurisdicciones de baja tributacion en perjuicio
de las otras administraciones, por la pérdida de
impuestos que la deslocalizacion de las inver-
siones les supone.

Justo es decir, sin embargo, que dentro de este
contexto muchas jurisdicciones han sido muy
permisivas con esta situacion, dado que, por
diversos motivos, ya les ha interesado. Este
seria el caso de los EE.UU. bajo el mandato de
G. Bush, donde la lucha contra los territorios de
baja tributacion fue aparcada o ralentizada
durante mucho tiempo. O también los casos
dentro de la propia Unidon Europea, del Reino
Unido, Austria, Bélgica o Luxemburgo, paises
que han puesto siempre obstaculos al proceso
de armonizacion tributaria y de intercambio de
informacion, o también el caso de Suiza, dado
el beneficio que les supone para sus respectivas
economias, que obtienen importantes ingresos
del sector financiero, procedentes de activida-
des y de inversiones que tienen un claro origen
en la deslocalizacion.

Sin embargo, el escenario ha cambiado de
forma radical a partir de la crisis financiera del
mes de agosto de 2008, que ha modificado cla-
ramente las reglas del juego. Hasta la fecha im-
peraba una competitividad en el &mbito tributa-
rio entre todos los territorios, donde las juris-
dicciones de baja tributacién encontraron su
nicho de mercado en el desarrollo de activida-
des financieras con el objetivo de cumplir con
la deslocalizacion. La crisis financiera ha pues-
to en alerta a las administraciones de los terri-
torios con una fiscalidad menos competitiva,
reclamando una necesidad clara de coordina-
cion entre ellas, con el fin de evitar mas pérdi-
das en los recursos publicos. Con esta finalidad
se busca la implicacion de las instituciones
supranacionales a fin de que abanderen este
proceso de coordinacion y se inste por el aban-
dono de la competencia fiscal cuando resulte
perjudicial. A partir de este momento, se crea
un frente comun en contra de los paraisos fisca-
les, y se les exige una cooperacion inmediata en
materia de intercambio de informacion. Y eso
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se hace de forma coordinada entre todas las
administraciones y para todos los territorios.

Justo es decir que el Comité de Asuntos fisca-
les de la OCDE ya empez06 a trabajar en el afio
1998 sobre los efectos perniciosos de esta com-
petitividad fiscal y el papel de los paraisos fis-
cales, estableciendo unos criterios para la iden-
tificacion de los mismos. Sin embargo, sus re-
sultados practicos han sido totalmente insufi-
cientes, dado que hasta ahora no ha habido un
interés muy claro por parte de todas las admi-
nistraciones en seguir las pautas dadas por la
OCDE de coordinacion entre las distintas sobe-
ranias. De hecho, aquél fue el primer paso por
la lucha contra los territorios de baja tributa-
cioén y su publicacion inicid un intenso debate
con las distintas soberanias afectadas, pero sus
efectos no se empiezaron a ver hasta el afio
2004.

Como hemos dicho, la aparicién de la crisis
financiera (afio 2008) y los efectos de la misma
han supuesto un cambio radical de la situacion
descrita. La répida pérdida de recursos publi-
cos, la aparicion de las drésticas tensiones fi-
nancieras en los mercados de capitales y la
puesta en escena de la posible insolvencia de
los sistemas financieros ha reclamado una clara
necesidad de coordinacion entre todos los esta-
dos y, en concreto, entre las diferentes adminis-
traciones tributarias con el fin de hacer un fren-
te comun ante la situacion creada y tratar de
garantizar que los recursos publicos no dismi-
nuyan por razén de la deslocalizacion, o dicho
de otra forma, hacer un frente comun por la
lucha contra los paraisos fiscales. Reflejos de
estas acciones quedaron patentes en la cumbre
de Londres del 2 de abril, y en la cumbre de
Pittsburgh del 24 de septiembre, ambas en el
2009, donde se exigio de los paraisos fiscales la
firma de un minimo de doce convenios de in-
tercambio de informacion con otros territorios,

de acuerdo con el modelo y contenido de la
OCDE, para no salir en la lista negra de las
jurisdicciones no cooperativas de la OCDE.
Los territorios que no tuvieran firmados este
nimero de convenios en el mes de marzo de
2010 serian objeto de sanciones y medidas
coordinadas por parte de todos los estados.
Sobre esta cuestion volveremos mas adelante.

Por otra parte, dentro de la Union Europea el
eje Merkel - Sarkozy ha liderado y esta lideran-
do con el fin de establecer acciones coordina-
das en contra de estas jurisdicciones. Ejemplo
de estas acciones han sido las demandas de
informacién de Alemania en Liechtenstein, la
revision del alcance de la Directiva sobre la fis-
calidad del ahorro, las propuestas de acuerdo
entre la CEE y Liechtenstein o Suiza para el
intercambio de informacién, la presion de
Francia en Moénaco y en Andorra para la firma
de los convenios para el intercambio de infor-
macion o, en otro contexto, las presiones que
ha sufrido Suiza con el IRS americano, que han
derivado en la entrega de datos bancarios de
personas residentes en los EE.UU. al amparo
del articulo 26 del convenio Suiza-EE.UU. o
también la presion de la OCDE para la firma de
los convenios de intercambio de informacién
entre Andorra, Mdénaco, San Marino y los dife-
rentes estados de la UE, entre otros.

Como conclusion de todas estas actuaciones,
queda claro que en el campo de los impuestos
directos éstos tienen el punto de conexion con
la residencia de las personas, de manera tal que
los residentes en un estado tienen que tributar
en el territorio donde residen por toda la renta
mundial que obtienen. Y en este orden de co-
sas, no hay motivo valido por el cual todas las
jurisdicciones no tengan que cooperar con las
otras administraciones en materia del intercam-
bio de informacién para hacer posible la aplica-
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cion correcta del gravamen que gira bajo el
principio de la renta mundial.

En este sentido, las instituciones supranaciona-
les ya hace tiempo que trabajan para hacer
posible este asunto. Es el caso de la OCDE, que
prepar6 un modelo de acuerdo internacional
para el intercambio de informacion (TIEA)® y
que ha sido el instrumento mediante el cual se
ha exigido a los territorios de baja tributacion
su adhesion y firma con el fin de que accedan a
dar informacion en materia tributaria, informa-
cion que afecta de forma muy especial al sumi-
nistro de datos bancarios®. Este instrumento ha
obligado a algunos estados a modificar las res-
pectivas legislaciones internas de los territorios
de baja tributacion que tenian el secreto banca-
rio protegido por ley o, también en algunos
casos, por las respectivas normas constitucio-
nales. Acto seguido, analizaremos todo este
conjunto de actuaciones en contra de estos
territorios.

2. El sentido de los paraisos, su identifica-
cion y el inicio de la lucha contra ellos
(OCDE, 1998)

No ha habido a lo largo de los Gltimos afios una
definicion estandarizada de paraiso fiscal. En
términos generales, podemos decir que el con-
cepto de paraiso fiscal se asocia a aquellos
territorios que presentan unas ventajas que
supongan una reduccion impositiva por las ren-
tas o patrimonios que pertenezcan a personas
que residan en otras jurisdicciones y, a la vez,
garanticen un cierto nivel de confidencialidad
respecto a la identidad de su beneficiario. Estas
condiciones llevan a que un estado con un sis-
tema fiscal con altos tipos impositivos que apli-
que determinados incentivos fiscales selecti-
VoS, consiga que una renta o un tipo de inver-
sion concreto no tribute de forma efectiva’.
Esta situacion por si misma no tiene que ser

determinante de la condicidon de paraiso fiscal,
aunque suponga una competencia desleal en el
marco de la fiscalidad internacional. Sin em-
bargo, se tiene que respetar que cada territorio
establezca su fiscalidad de acuerdo con los
objetivos de politica econdmica que crea con-
venientes, valorando esmeradamente los efec-
tos que comportan los incentivos selectivos que
tienen como Unico objetivo captar inversiones
por motivos exclusivamente fiscales. Lo que
realmente se pide en el contexto internacional
es una cooperacion en el campo del intercam-
bio de informacion, de forma que este inter-
cambio de informacion permita aplicar los
principios de tributacion en residencia sobre la
base de la renta mundial. Ante esta compleji-
dad, a la vez que calificar qué territorios son o
no paraiso fiscal, se ha optado por considerar
que el criterio fundamental se da cuando un te-
rritorio tiene nula o baja tributacion y al mismo
tiempo no intercambia informacion (criterio de
falta de transparencia) con respecto al benefi-
ciario final de las rentas o rendimientos de las
inversiones’.

Como ya hemos dicho antes, los efectos de la
globalizacion han comportado un incremento
considerable de las relaciones econdmicas
entre los diferentes territorios. En consecuen-
cia, las inversiones se han ido localizando en
aquellas jurisdicciones donde su rentabilidad
ha resultado mas elevada. En este sentido, no
hay duda de que el factor fiscal se convierte en
determinante de la rentabilidad final de las
inversiones. Asi, mientras que las relaciones e-
condmicas se van internacionalizando, las po-
testades tributarias se mantienen retenidas den-
tro de los limites territoriales que las mismas
determinan, es decir, las normas fiscales solo
son de aplicacion dentro de la soberania de la
que emanan, aspecto que plantea y ha plantea-
do ciertos problemas en su aplicacion a nivel
mundial. Este conflicto sucede cuando los resi-
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dentes en un territorio resultan grabados por su
renta mundial, ya que si parte de sus rentas se
sitian en lugares donde no se pagan impuestos
y no hay forma de intercambiar informacion,
estas rentas quedan desfiscalizadas. La inclu-
sion en el gravamen personal dependera exclu-
sivamente del propio contribuyente. Solo a tra-
vés de una coordinacion entre las diferentes
administraciones en materia de intercambio de
informacion puede garantizar una correcta apli-
cacion de los tributos. No obstante, el interés
individual de cada estado para convertirse en
receptor de inversiones habia llevado a una
competencia en materia tributaria y a una total
desfiscalizacion de los factores mas moviles de
las economias. Hasta hoy, podemos afirmar que
las rentas del capital que se obtienen o generan
en territorio distinto a aquél donde reside su
beneficiario no tributan, y éste es el aspecto que
se tiene que cambiar de forma radical y urgen-
te. De hecho, éste es el objetivo que se han
impuesto las organizaciones supranacionales’ y
que se resume en establecer mecanismos de
asistencia administrativa y de coordinacion en-
tre las administraciones de los diferentes terri-
torios, y que se centra en pedir —o exigir— la
colaboracion de los territorios —paraisos fisca-
les— que han estado actuando como receptores
de inversiones por los motivos antes apuntados.

En este orden de cosas la OCDE ha centrado el
debate en el intercambio de informaciéon y la
lucha contra los territorios definidos como
paraisos fiscales. Sin embargo, resulta funda-
mental diferenciar dos situaciones bien distin-
tas. Por una parte, tenemos aquellos territorios
que han tenido un nivel muy bajo de imposi-
cion o incluso ha sido inexistente, pero que
nunca han adoptado medidas de competencia
fiscal o centradas en captar inversiones. Y por
otra parte, hay otros territorios que teniendo un
sistema tributario desarrollado, han disefiado
medidas o incentivos selectivos para captar

inversiones exteriores a cambio de no aplicar
imposicion alguna. Asi, mientras los primeros
no han hecho nada especial para convertirse en
territorios de baja tributacion, los segundos han
tomado una conducta activa con el fin de cap-
tar inversiones y llegar a ser atractivos para los
inversores extranjeros. Esta diferencia es fun-
damental a la hora de valorar las medidas que
en la actualidad se proponen en contra de los
territorios de baja tributacion. Y decimos que es
fundamental porque tiene en cuenta el hecho de
que los primeros territorios no han actuado de
forma activa para convertirse en paraisos fisca-
les, sino que se han limitado a no desarrollar
ciertos tributos, por no tener necesidad. El caso
es que las particularidades de estos territorios
los han convertido en lugares de destino de las
inversiones procedentes de otros estados, que
aprovechando la ausencia de fiscalidad y el no
intercambio de informacidén consiguen que sus
rendimientos no tributen en ningun sitio®. Pero
lo que tiene que quedar claro es que este pro-
blema no lo ha generado el paraiso fiscal, sino
que es una infraccion del inversor residente en
el otro estado, al no incluir las rentas foraneas
dentro de su base de tributacion en el estado
donde reside. Para alcanzar esta meta es total-
mente necesario que estos territorios cooperen
en la via de la asistencia administrativa. Es en
este punto donde se centran los esfuerzos de la
OCDE, respetando al mismo tiempo las potes-
tades tributarias de todos los territorios, inclui-
das las de los paraisos fiscales, en el sentido de
que cada jurisdiccion tiene que poder estable-
cer libremente los tributos que estime conve-
nientes, pero sin hacer del secreto bancario y
del anonimato de los beneficiarios de las inver-
siones un negocio. Por lo tanto, el camino es el
intercambio de informacion.

Como hemos dicho, no hay duda de que los
territorios tienen que ser completamente libres
de establecer sus propios modelos de imposi-
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cion de acuerdo a sus necesidades presupuesta-
rias y a los objetivos de politica econémica y
social que hayan definido. Pero por otra parte,
es evidente que si todos los sistemas fiscales
estuvieran completamente armonizados la eva-
sion tributaria quedaria reducida muy significa-
tivamente. Es dificil defender que la solucion
pase por que todos los estados tengan que tener
un mismo nivel impositivo. Si lo que se quiere
es reforzar el principio de tributacion en resi-
dencia, hay que ir implantando de forma siste-
matica un modelo de intercambio de informa-
cion entre todos los estados, que permita a las
diferentes administraciones aplicar la normati-
va fiscal de forma eficiente. Aquellos territo-
rios, calificados 0o no como paraisos fiscales,
que no cooperaran con este intercambio de
informacion tendrian una posicion mas com-
prometida, porque esta cooperacién no tiene
que suponer un coste para ninguna administra-
cion, sino que solo va en la linea de permitir la
correcta aplicacion de la tributacion en el esta-
do de residencia de las personas. Y es que éste
es el punto clave. Aquellos territorios que ha-
yan hecho del diferencial tributario y de la con-
fidencialidad del inversor un negocio seran los
mas reticentes a colaborar en esta linea de
actuacion.

Con el objetivo de limitar los efectos pernicio-
sos que la competitividad tributaria estaba
comportando para las economias de muchos
territorios se inicid un proceso de coordinacion
entre las diferentes jurisdicciones, liderado por
la OCDE, que a la vez permitia identificar cua-
les eran los territorios no cooperativos en este
proceso de coordinacion. El resultado de estas
actuaciones se resume en la publicacion de la
OCDE, que bajo el titulo “Harmful Tax Com-
petition: An Emerging Global Issue’ plasmoé
los criterios que han permitido identificar a los
territorios de baja tributacion, y analiza toda
una serie de practicas tributarias que define

como regimenes fiscales preferentes y que,
segun la OCDE, son el motivo de la competen-
cia fiscal perjudicial, en la medida en que de-
gradan la recaudacion de otros territorios.

De hecho, la publicacion de este Rapport fue el
inicio de un intenso debate entre distintas juris-
dicciones con el objetivo de que estas practicas
competitivas fueran eliminadas de los respecti-
vos sistemas fiscales internos, y limitar asi los
efectos de una competitividad fiscal agresiva
entre los estados, vistas las consecuencias que
de estas practicas se podian derivar y que se
resumen en una reduccion general de los recur-
sos publicos y una incorrecta asignacion de la
riqueza en términos internacionales. A la vez,
se plantea ya entonces la necesidad de identifi-
car cudles son en realidad los paraisos fiscales,
que dentro del marco de la competencia fiscal
perjudicial, han creado los instrumentos nece-
sarios que han permitido vehicular las inversio-
nes sin identificacion de los beneficiarios fina-
les y que del secreto bancario han hecho un
negocio financiero Estas razones reclaman tra-
bajar con unos compromisos minimos y nece-
sarios para garantizar unos principios de trans-
parencia y un efectivo intercambio de informa-
cion. Los criterios inicialmente establecidos en
el Informe con el fin de definir si determinadas
jurisdicciones tenian o no la consideracion de
paraiso fiscal eran: la inexistencia de impues-
tos, como criterio primordial, y el cumplimien-
to de alguno de los tres criterios adicionales: a)
falta de efectivo intercambio de informacion;
b) falta de transparencia, entendida ésta a nivel
legislativo, legal o administrativo, y c) falta de
actividad sustancial. No obstante, estos crite-
rios fueron objeto de modificacion, y el relati-
vo a la actividad sustancial fue perdiendo
importancia. Como resultado de este trabajo, se
publica un nuevo informe que bajo el titulo
“Towards Global Tax Co-operation: Progress
in Identifying and Eliminating Harmful Tax
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Practices "’ identifica a un total de 35 territo-
rios" considerados como territorios no coope-
rativos en el intercambio de informacion, y se
les da un periodo transitorio de un afio con el
fin del que suscriban un compromiso de inter-
cambio de informacién y adecuen sus sistemas
fiscales y juridicos a las premisas que la OCDE
reclama. Este periodo transitorio fue prorroga-
do hasta febrero del 2002 y un total de 31 ju-
risdicciones suscribieron el mencionado com-
promiso relativo a la implantacion de un meca-
nismo de intercambio de informacion y de ade-
cuacion en la transparencia de sus sistemas tri-
butarios y financieros.

Posteriormente, y como resultado de lo que
hemos explicado, el 18 de abril de 2002 se
public6 una lista de los territorios que se califi-
caron como no cooperativos®”, por motivo de
no haber firmado el compromiso con la
OCDE". Recordamos que este compromiso
con la OCDE determinaba una obligacién de
firma de convenios bilaterales de intercambio
de informacidén con otros territorios. Sin
embargo, se tiene que destacar que hay algunas
jurisdicciones, que habiendo firmado el com-
promiso, no han avanzado en la firma de nin-
gin convenio, sencillamente porque no les ha
interesado, hecho que ha cuestionado la validez
de las actuaciones de la OCDE hasta la fecha, y
ha generado ciertas tensiones entre los diferen-
tes estados, que se han visto agravadas por
razones de la crisis financiera del afio 2008'>".

La OCDE, para presionar en el campo de la
cooperacion administrativa y defender su posi-
cion, propone que todos los estados implanten
unas medidas coordinadas contra estos territo-
rios que no cooperan. Estas medidas son inter-
nas de cada estado y comprenden la aplicacion
de retenciones en el origen, la aplicacion de
normas de transparencia fiscal internacional, la
no deducibilidad de gastos procedentes de estos

territorios, la aplicacion de valores de mercado,
la inversion de la carga de la prueba de que las
operaciones son reales y se corresponden a pre-
cios de mercado, etc.

Todas aquellas jurisdicciones que habian mani-
festado su compromiso de intercambiar infor-
macion han sido incorporadas al llamado
Global Forum on Taxation para el desarrollo de
los estandares de transparencia y el efectivo
intercambio de informacién con finalidades fis-
cales. Estos acuerdos de intercambio de infor-
macion toman como base el modelo de conve-
nio para el intercambio de informacion de la
OCDE". Con posterioridad, y tal y como se
concedio en la cumbre de Berlin de 2004, el
“Global Forum” abre una revision de los
aspectos legales y administrativos para la trans-
parencia y el intercambio de informacion en un
ambito de actuacion de mas de 80 jurisdiccio-
nes. Sin embargo, en aquella cumbre se puso de
manifiesto que hay ciertas discrepancias en la
aplicacion de los criterios, hecho que da lugar a
la introduccion del concepto de “Level Playing
Field”, que garantizara un mismo ambito de
aplicacion de los principios de transparencia
para todos los territorios'.

Ello tuvo lugar con la publicacion del “7ax Co-
operation: Towards a Level Playing Field -
2006 Assessment by the Global Forum on
Taxation”, estudio del cual se han hecho cuatro
actualizaciones, y en el que se hace mencion
del grado de avance de cada jurisdiccion, la
ultima de las cuales fue presentada en la cum-
bre de Pittsburg el 24 de septiembre de 2009.
De esta informacion, lo que interesa destacar es
que desde el afio 2006 se ha marcado por parte
de la OCDE una linea clara de actuacion en
materia de transparencia y de intercambio de
informacion, centrada en la cooperacion admi-
nistrativa de acuerdo con las reglas que contie-
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ne el modelo de convenio. Estos estdndares
constituyen unas bases aceptadas y consolida-
das por parte de las instituciones supranaciona-
les, incluyendo a la UE, al G-8, a las Naciones
Unidas y posteriormente al G-20. Todas estas
instituciones reconocen y apoyan de forma
expresa los trabajos de la OCDE en la materia
e instan de forma casi obligatoria a que todas
las jurisdicciones cumplan con los objetivos de
estos estandares, planteando un conjunto de
actuaciones coordinadas en contra de aquellos
territorios no cooperativos que no acepten
dichas medidas, dejando muy claros los dos
mensajes siguientes: por una parte, la necesi-
dad de proteger las finanzas publicas y los sis-
temas financieros, y, por otra, que la era del
secreto bancario ya ha tocado a su fin.

En este orden de cosas, queda claro que todos
el territorios de la OCDE han aceptado el actual
contenido del articulo 26 del modelo de conve-
nio internacional para evitar la doble imposi-
cion', incluidos aquellos territorios que en su
dia formularon reserva al contenido del mismo.
Este seria el caso de Luxemburgo, Suiza, Bél-
gica y Austria, que a fecha de hoy, ya han fir-
mado novaciones de los convenios firmados,
con otros territorios, incorporando los nuevos
estandares de la OCDE plasmados en el actual
articulo 26 del modelo de convenio. Estos terri-
torios tienen ya firmados mas de doce conve-
nios con el redactado actual de este articulo 26.

Por otra parte, Hong Kong, Macao y Singapur,
que habian manifestado su oposicion al Global
Forum, han modificado sus respectivas legisla-
ciones internas para adecuarlas a los nuevos
estandares de cooperacion administrativa. Tam-
bién Andorra, Liechtenstein y Monaco, identi-
ficados como territorios no cooperativos en el
ano 2002, han aceptado los nuevos estandares,

han iniciado los cambios internos legislativos
para poner en practica el intercambio de infor-
macion y han ido firmando convenios bilatera-
les sobre la materia.

En la actualidad mas de cien convenios para el
intercambio de informacion habian sido firma-
dos hasta el mes de noviembre de 2009, y mas
de 60 convenios internacionales para evitar la
doble imposicion han sido revisados desde el
mes de abril de 2009.

Por ultimo, Costa Rica, Malasia, Filipinas y
Uruguay, territorios inicialmente no identifica-
dos como no cooperativos® pero con una legis-
lacion interna y unas particularidades que im-
pedian la aplicacion de intercambio de infor-
macion, fueron identificados por la OCDE en
la cumbre de Londres del 2 de abril de 2009.
Estos territorios se han comprometido a modi-
ficar sus legislaciones internas y a aceptar los
estandares de la OCDE.

Por lo tanto, podemos decir que las actuaciones
de la OCDE a fecha de hoy han estado del todo
satisfactorias y que la cooperacion administra-
tiva entre todos los territorios es ya un hecho,
destacando que el secreto bancario total y her-
mético hoy es ya historia. Sin embargo, se debe
hacer especial mencion al hecho de que la asis-
tencia administrativa hoy aceptada por los esta-
dos no es total y automatica, sino todo lo con-
trario. La solicitud de informacién es a deman-
da concreta y esta demanda de informacién
debe estar suficientemente motivada y razona-
da. Es decir, no vale que un estado pida infor-
macion genérica sobre un conjunto de contribu-
yentes, sino que tiene que ser caso por caso y
justificando los motivos por los cuales se pide
la informacion y que ésta no se ha podido obte-
ner de otra forma.
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El estado actual de los compromisos y la cooperacion de todos los territorios es el siguiente™':

APROSRESS REPORT ON THE JURISDICTIONS SURVEYED BY THE OECD

SLOBAL FORUM IN IMPLEMENTING THE INTERNATIONALLY ASREED TAX

STANDARD.
Progress made as at 16th December 2009 ,0riginal Progress Report 2n¢ April )

Jurisdidtions that have substantially implemented the
internationaly agreed tax standard

Aatigua and Denmark Jersay Seychelles

Barbuda Estonia Korea Singapore

Acgentina Finland Liechtenstein Slovak Republic

Aeuba Franca Luxembourg Slovenia

Fustralia Germany hiala South Adrica

Austria Gibraltar huritius Spain

Bahrain Greece Mexico Sweden

Barbados Guemsey hionaco Switzerand

Belgium Hungary Netherands Turkey

Bermuda lceland Netherlands Atilles United Arab

Briteh M\rgin India New Zealand Emirates

Idands Ire land MNorway United Kingdom

Canada Ide of Man | Poland United States

Cayman ldandsz | lsrael Portugal US Mrgin Idlands

Chile ialy Russian Federation $an

Chinas Japan hiarno

Cyprus

Czech Republic

Jurisdictions that have committed to the internationdly agreed tax standard, but have not yat
substantially i mplemented
Jurisdiction Year of Number of Jurisdiction Year of Number of
Commitment | Agreements Commitment Agreements
Tax Havensa
Andoma 2009 @ Nue 2002 ()]
Aaguilla 2002 (10 Panama 2002 ()]
Bahamas 2002 (10) St Kitts and 2002 6]
Belice 2002 ) Newis 2002 (3]
Cook Idlands 2002 (4R))] St Lucia 2002 @
Dominica 2002 (1 5t Mncent 2002 (11
Granada 2002 (1) and the 2002 (1)
Libera 2007 ((1)] Grenadines 2003 ()]
harshall 2007 1) Samoa
Idands 2002 (1 Turks and
Mo rtsermrat 2003 ) Caicos
MNauru Idands
\Januatu
Other Financial Centres
Brunei 2009 @) MBalaysia 2009 )
Costa Rica 2009 m Philippines 2009 ()]
Guatemala 2009 ((1)] Uruguay 2009 (3
Jurisdidtions that have not committed to the internaiondly =agresd tax standard
Jurisdiction Number of Jurisdiction Number of
Agreements Agreements
Al jurisdictions suneyed by the Global Forum hawve now committed to the intemationally agreed tax standard
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3. La posicion de Espana. Las ultimas medi-
das contra los paraisos fiscales: La Ley 36
12006

La legislacion espafiola no ha incluido nunca
una definicién del concepto de paraiso fiscal.
Unicamente el Real Decreto 1080/1991> esta-
blecio una lista de aquellos territorios que teni-
an, a los efectos de la norma espafiola, la con-
sideracion de paraiso fiscal, pero sin definirlos.
Esta lista cerrada ha dado lugar a la aplicaciéon
concreta de ciertas reglas de tributacion en al-
gunas de las figuras tributarias del sistema fis-
cal espafiol, conocidas como normas antiparai-
s0”. Y, a la vez, también ha servido para regu-
lar algunas obligaciones en normas de caracter
administrativo®. Esta lista, se define como un
modelo cerrado, en el sentido de que sélo tie-
nen esta consideracion los territorios incluidos
en esta lista negra, a diferencia de lo que pasa
en otras jurisdicciones en las cuales la califica-
cion esta determinada por el hecho de si hay
diferencias en los impuestos en concreto”. Cla-
ro estd que el sistema de lista da mas seguridad
juridica, pero también es cierto que la identifi-
cacion de algunos territorios como tales resulta
compleja y en algunos casos comprometida,
tanto por si se incluyen como por si no. Los cri-
terios iniciales en la identificacion de los terri-
torios se fundamentaba en la reducida imposi-
cion directa sobre rentas y/o patrimonios y la
falta de transparencia en la informacion. Lo que
pasa es que la valoracion de estos criterios es
en algunos casos arbitraria de forma que ni son
paraisos todos los que estan en la lista ni estan
todos los que lo son*.

Por otra parte, la lista se tiene que ir actualizan-
do, porque los sistemas fiscales de los estados
van cambiando y también cambian las relacio-
nes internacionales entre los territorios. La lista
en cuestion ha planteado problemas respecto al
caso de Chipre y Malta, ya que, al formar parte
de la Unién Europea como estados de pleno

derecho, no se permite a Espafia que aplique
medidas antiparaiso contra otros estados miem-
bros, por motivos de la discriminacion que la
regulacion supone. Ademads a Chipre y a Malta
les es de aplicacion directa la Directiva de Asis-
tencia Administrativa” y, por lo tanto, resultan
obligados a un suministro de informacion bas-
tante mas amplio que el previsto en el modelo
de convenio de la OCDE de intercambio de
informacion y en el contenido del articulo 26
del modelo de convenio de la OCDE para evi-
tar la doble imposicion internacional.

Por otra parte, y teniendo en cuenta los criterios
apuntados por la OCDE, y también con la fina-
lidad de evitar conflictos con otros territorios,
Espaia introdujo el camino de salida de la lista
para aquellos territorios calificados como para-
isos fiscales por la norma espaiiola®. El camino
es doble: o bien la firma y entrada en vigor de
un convenio internacional para evitar la doble
imposicion internacional, con cldusula de inter-
cambio de informacion®, o bien la firma y en-
trada en vigor de un acuerdo de intercambio de
informacion en materia tributaria, en en el cual
se prevea que el territorio deje de tener la con-
sideracion de paraiso fiscal.

La Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de Me-
didas de Prevencion del Fraude en su disposi-
cioén adicional primera®, introduce una triple
calificacion de los territorios de baja tributa-
cion y que son: los paraisos fiscales, los territo-
rios de nula o baja tributacion y los territorios
con los que existe un intercambio de informa-
cion tributaria. Este desdoblamiento del con-
cepto, antes aglutinado bajo el titulo de paraiso
fiscal, supone un avance en virtud del cual cada
figura tributaria o cada regulacion concreta se
podréd remitir libremente a alguno de los tres
conceptos, que actuan de forma autonoma. En
este orden de cosas, es importante destacar que
esta disposicion adicional da cobertura de ley al
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criterio de lista negra que se regula por via
reglamentaria, aunque esta habilitacion supone
una extralimitacion de per se, dado que inciden
de forma directa en la determinacién de ciertos
elementos esenciales de los tributos que siem-
pre precisan de reserva de ley’'.

Las medidas defensivas o antiparaiso que con-
tiene la normativa espafola se pueden resumir
en las siguientes:

- Lista cerrada de paraisos fiscales.
- Normas de transparencia fiscal internacional.
- Aplicacion de retenciones en origen.

- Restricciones en la aplicacion de bonificacio-
nes, deducciones y exenciones.

- Carga de la prueba en las operaciones hechas
con estos territorios que acredite que las ope-
raciones se han hecho a precios de mercado.

- Cambios de residencia de personas fisicas,
que computan a partir del quinto afio de la
comunicacion del cambio.

- Presuncion de residencia para las sociedades
constituidas en paraisos fiscales o territorios
de nula tributacién que tengan un control o la
mayor parte de sus activos en Espana (art. 8
LIS segin redaccion dada por la Ley
36/2006).

- Determinacion del valor de mercado en trans-
misiones de participaciones o derechos efec-
tuadas en territorios donde no haya un efecti-
vo intercambio de informacion.

- Medidas administrativas y de control, en el
sentido de tramitar las verificaciones previas
de inversiones en origen o destino en los
paraisos fiscales.

Estas medidas son internas de la legislacion
espanola, como todas las medidas defensivas.
Pero son las que la propia OCDE recomendd
para que todos los territorios las apliquen de

forma coordinada contra los territorios no coo-
perativos.

4. Conclusiones

Como conclusiones de todo lo que hemos
explicado hasta aqui, podemos decir que el
largo camino de la lucha contra los paraisos fis-
cales tiene ya dibujado un inicio y un final. Han
sido nueve afios de debates y presiones politi-
cas importantes entre las diferentes jurisdiccio-
nes para evaluar si era o no indispensable una
coordinacion entre todos los estados. Lo cierto
es que la crisis financiera ha acelerado de una
forma estrepitosa la necesidad de llegar a una
solucidn, que se ha traducido en una clara nece-
sidad de coordinacion entre las distintas sobe-
ranias, donde los territorios de baja tributacion,
o mal llamados paraisos fiscales, han tenido
que acceder a las exigencias impuestas. Hoy el
negocio basado en el secreto bancario y el ano-
nimato de los titulares de las inversiones ha
caducado. Esta situacion esta obligando a ade-
cuar las economias y sectores financieros de
estos territorios de baja tributacion, para aco-
modarlos a unas dimensiones mas acordes a la
actividad productiva interna. Este es el esfuer-
zo que se les pide hacer a estas jurisdicciones,
que deberian cooperar de forma indiscutible en
el intercambio de informacion desde el mes de
marzo de 2010, a partir de la presentacion por
la OCDE del grado de cumplimiento de los
compromisos tomados en la cumbre de Pitts-
burg del 24 de septiembre de 2009. Hasta aho-
ra, se ha planteado el intercambio de informa-
cién a demanda concreta. En el tiempo, es posi-
ble que se exija mas.

Notas

' Este seria el caso de los trusts, los partnerships, los contra-
tos fiduciarios, las sociedades con acciones al portador, las
fundaciones privadas, el secreto bancario y la figura de los
prestanombres, entre otros.
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? Prueba de esta actividad la podemos encontrar en el nimero

<

de entidades bancarias por persona, total de pasivos banca-
rios por habitante, comparacion del peso del sector financie-
ro en el PIB de territorios como Luxemburgo, Suiza,
Bahamas, y de otros territorios de baja tributacion.

Este modelo de convenio fue preparado por la OCDE en el
afio 2002, en version bilateral, para ser firmado entre dos
estados, y en version multilateral, para ser firmado entre
diversos estados. A fecha de hoy, se han preparado para su
firma mas de 150 convenios bilaterales para el intercambio
de informacion siguiendo este modelo.

El acceso a la informacion bancaria ha sido uno de los obje-
tivos fundamentales de la OCDE. Ya en el afio 2000 la
OCDE hizo publico el informe bajo el titulo “Improving
Access to Bank Information for Tax Purposes” donde se
abordaban los problemas y limitaciones al suministro de la
informacion bancaria y la compatibilidad con el secreto ban-
cario.

Este seria el caso de Suiza, Luxemburgo y Austria, entre
otros territorios, donde las respectivas normativas internas
establecen que determinadas rentas de no residentes no son
objeto de tributacion, mientras que sus sistemas fiscales
someten a altos tipos de gravamen las rentas de sus residen-
tes.

Estos son los dos criterios que aplica la OCDE para conside-
rar que un territorio tiene la consideracion de paraiso fiscal.
El hecho de que no tenga establecida una fiscalidad minima,
no permite calificarlo como tal si el territorio cumple con un
minimo de transparencia, intercambiando informacion. Por
lo tanto la clave estd en el intercambio de informacién bajo
los minimos que impone la OCDE en la propuesta de conve-
nio.

OCDE, FMI, ONU.

Este podria ser el caso de Andorra, donde el tnico incentivo
ha sido la existencia de un secreto bancario protegido por ley,
como ha existido y existe en otros territorios, no por motivos
fiscales sino por razones de confidencialidad de las personas.
Sin embargo, el sistema legal de Andorra no ha permitido la
constitucion de sociedades por parte de no residentes y no ha
habido legislacion en materia de trust, fundaciones particula-
res, u otras formas juridicas para garantizar el anonimato de
los inversionistas.

OCDE, Harmful Tax Competition: An Emerging Global
Issue, 1998.

OCDE, Towars Global Tax Co-operation: Progress in
Identifying and Eliminating Harmful Tax Practices. Report
to the 2000 Ministerial Council Meeting and Recommen-
dations by the Committee on Fiscal Affairs, de fecha 26 de
junio de 2000.
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=
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Estos territorios son los siguientes: Andorra, Anguila,
Antigua y Barbuda, Antillas Holandesas, Aruba, Bahamas,
Bahréin, Barbados, Belice, Dominica, Gibraltar, Granada,
Guernsey/Sark/Alderney, Isla de Man, Islas Cook, Islas
Marshall, Islas Turks y Caicos Islas Virgenes Britanicas,
Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jersey, Liberia,
Liechtstein, Maldivas, Monaco, Montserrat, Nauru, Niue,
Panama, Samoa, Seychelles, Santa Lucia, San Cristobal y
Nieves, San Vicente y las Granadinas, Tonga, Vanuatu.

OCDE. The OECD'S Project on Harmful Tax Practices: The
2001 Progress Report. OCDE, 14 de noviembre de 2001.

OCDE. The OECD List of Unco-operative Tax Havens.
OCDE, 14 de abril de 2002. Los territorios recogidos en la
lista son: Principado de Andorra, Principado de Liechs-
tenstein, Liberia, Principado de Monaco, Islas Marshall,
Republica de Nauru y Republica de Vanuatu.

Los territorios que firmaron el compromiso son: Bermuda,
Islas Caiman, Chipre, Malta, Mauricio, San Marino, Anguila
Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Bahréin, Belice, Islas
Virgenes Britanicas, Islas Cook, Dominica, Gibraltar,
Granada, Guernsey, Isla de Man, Jersey, Montserrat, Antillas
Holandesas, Niue, Panama, Samoa, San Cristobal (S. Kitts)
y Nieves, Santa Lucia, Seychelles, San Vicente y las
Granadinas, Islas Turks y Caicos, Islas Virgenes de los
Estados Unidos, Barbados, Maldivas y Tonga.

Este seria el caso de Belice, Islas Cook, Dominica, Granada,
Montserrat, Nauru, Niue, Panama, Santa Lucia y Vanuatu.

Los territorios que en fecha de 2 de abril de 2009 no habian
firmado el compromiso de intercambio de informacién y, por
lo tanto, se calificaron como no cooperativos eran:
Principado de Andorra, Liechtenstein y Moénaco. Lo que
sucede es que la OCDE en fecha de 2 de abril reviso6 la lista
e incluyd otros territorios, a los que haremos referencia mas
adelante.

OCDE, Model Agreement on Exchange of Information on
Tax Matters (TIEAs). OCDE, 2002. Este es el modelo de
convenio para el intercambio de informacion que se presen-
t6 en dos versiones: bilateral, para ser firmado entre dos esta-
dos, y multilateral, por si se firmaba entre un nimero mayor
de territorios.

El resultado de este concepto se plasma en el Global Forum
de Melbourne en el afio 2005.

Este articulo determina la forma y los mecanismos de asis-
tencia administrativa que regula el modelo de convenio inter-
nacional para evitar la doble imposicién entre dos estados.
Algunos territorios como Suiza habian formulado reserva a
este articulo, en el sentido de que el convenio no permitia
intercambiar informacion. Este aspecto es el que ha sido
objeto de modificacion.

* No identificados por la OCDE en el afio 2002.
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OCDE, Progress report on the jurisdictions surveyed by the
OECD global forum in implementing the internationally
agreed tax standard. Estado de la aplicacion de los acuerdos
de intercambio de informacion a fecha de 16 de diciembre de
2009.

Real Decreto 1080/1991, de S de julio, por el que se determi-
nan los paises o territorios a que se refieren los articulos 2,
apartado 3, numero 4, de la Ley 17/1991, de 27 de mayo, de
Medidas Fiscales Urgentes, y 62 de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991.

En el caso de IRPF, residencia, TFI, no deduccion gastos,
etc.

Es el caso de las declaraciones de inversiones extrangeras en
Espafia o de las inversiones espafiolas en el exterior, donde
se imponen tramites especificos de declaracion, cuando ha
involucrado en las operaciones a declarar territorios califica-
dos como paraisos fiscales

Por ejemplo, un criterio seria que no se aplique un impuesto
equivalente o que la diferencia en la tributacion difiera en
mas de un 50 o 75%.

Seria el caso de Costa Rica, Guatemala o Uruguay donde no
ha habido intercambio de informacién y las rentas off shore
no son base de tributacion de los impuestos.

Directiva 76/308/CEE.
Esta modificacion se hizo por el Real Decreto 116/2003.

El contenido de esta clausula esta determinado por el articu-
lo 26 del modelo de convenio de la OCDE.

Disposicion adicional primera. Definicion de paraiso fis-
cal, de nula tributacion y de efectivo intercambio de infor-
macion tributaria.

1. Tendran la consideracion de paraiso fiscal los paises o
territorios que se determinen reglamentariamente.

Dejaran de tener la consideracion de paraiso fiscal aque-
llos paises o territorios que firmen con Esparia un conve-
nio para evitar la doble imposicion internacional con
clausula de intercambio de informacion o un acuerdo de
intercambio de informacion en materia tributaria en el
que expresamente se establezca que dejan de tener dicha
consideracion, desde el momento en que estos convenios
o acuerdos se apliquen.

Los paises o territorios a los que se refiere el parrafo
anterior volveran a tener la consideracion de paraiso fis-
cal a partir del momento en que tales convenios o acuer-
dos dejen de aplicarse.

2. Existe nula tributacion cuando en el pais o territorio de
que se trate no se aplique un impuesto idéntico o andlo-
go al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, al
Impuesto sobre Sociedades o al Impuesto sobre la Renta
de No Residentes, segun corresponda.

A efectos de lo previsto en esta disposicion, tendran la
consideracion de impuesto idéntico o andlogo los tribu-
tos que tengan como finalidad la imposicion de la renta,
siquiera parcialmente, con independencia de que el obje-
to del mismo lo constituya la propia renta, los ingresos o
cualquier otro elemento indiciario de esta. En el caso del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, también
tendran dicha consideracion las cotizaciones a la
Seguridad Social en las condiciones que reglamentaria-
mente se determinen.

Se considerara que se aplica un impuesto idéntico o and-
logo cuando el pais o territorio de que se trate tenga sus-
crito con Espaiia un convenio para evitar la doble impo-
sicion internacional que sea de aplicacion, con las espe-
cialidades previstas en el mismo.

3. Existe efectivo intercambio de informacion tributaria con

aquellos paises o territorios a los que resulte de aplica-
cion:
a. Un convenio para evitar la doble imposicion interna-
cional con clausula de intercambio de informacion, siem-
pre que en dicho convenio no se establezca expresamente
que el nivel de intercambio de informacion tributaria es
insuficiente a los efectos de esta disposicion; o

b. Un acuerdo de intercambio de informacion en materia
tributaria, siempre que en dicho acuerdo se establezca
expresamente que el nivel de intercambio de informacion
tributaria es suficiente a los efectos de esta disposicion.
No obstante lo anterior, reglamentariamente se podrdn
fijar los supuestos en los que, por razon de las limitacio-
nes del intercambio de informacion, no exista efectivo
intercambio de informacion tributaria.

4. Las normas de cada tributo podran establecer especiali-
dades en la aplicacion de las normas contenidas en esta
disposicion.

5. Se habilita al Gobierno para dictar cuantas disposiciones
sean necesarias para el desarrollo y aplicacion de lo
regulado en esta disposicion adicional.

Disposicion transitoria segunda. Aplicacion transitoria de
la consideracion de paraiso fiscal.

En tanto no se determinen reglamentariamente los paises o
territorios que tienen la consideracion de paraiso fiscal, ten-
dran dicha consideracion los paises o territorios previstos
en el articulo 1 del Real Decreto 1080/1991, de 5 de julio,
por el que se determinan los paises o territorios a que se
refieren los articulos 2, apartado 3, numero 4, de la Ley
17/1991, de 27 de mayo, de Medidas Fiscales Urgentes, y 62
de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1991.
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Resumen: El propodsito de este trabajo
es discutir algunos de los efectos de
diversas formas de articular los subsi-
dios a la vivienda, habitual y en propie-
dad, implicitos en el impuesto sobre la
renta personal. Se argumenta que dife-
rentes disefios de estos subsidios fiscales
pueden dar lugar a diferentes efectos
sobre el precio del activo vivienda. Para
ello se exploran las consecuencias de la
distincion entre los “incentivos al aho-
rro” (politicas universales que no distin-
guen entre las viviendas pre-existentes y
las de nueva creacién) y los “incentivos
a la inversion” (politicas selectivas diri-
gidas especificamente a las viviendas
nuevas). Se afirma que el ordenamiento
fiscal existente actualmente en Espana
equivale a la conjuncidn de un incentivo
al ahorro positivo y un incentivo a la
inversion negativo. En base a esa distin-
cion se analizan las consecuencias de la
eliminacion de los actuales subsidios a
la vivienda y de la sustitucion de un

incentivo al ahorro por un incentivo a la
inversion. El trabajo termina con algu-
nas reflexiones sobre la direccion de las
transferencias intergeneracionales indu-
cidas por los procesos de boom inmobi-
liario y el papel que puede jugar la poli-
tica impositiva para revertirlas.

1. Introduccion

No parece muy original comenzar diciendo que
la problematica ligada a la vivienda se halla
entre aquéllas que suscitan mas preocupacion
en la sociedad espafiola. Y si esto ya era asi
durante los periodos de boom inmobiliario, no
lo es menos en la presente coyuntura, ni parece
que vaya a cambiar en un futuro préoximo. Las
razones son bien conocidas y no es este el lugar
para recordarlas. Por su parte, las consecuen-
cias se estan manifestando, y a buen seguro lo
seguiran haciendo, durante largos afios y en una
variedad de fenémenos sociales. De entre los
instrumentos que podrian contribuir a paliar el
“problema de la vivienda”, con frecuencia se
suele sefialar al sistema fiscal como uno de los
principales candidatos. De forma mas concreta,
las miradas suelen dirigirse a la imposicion
sobre la renta personal y a la forma de tenencia
en propiedad. Es por ello que el tratamiento fis-
cal favorable concedido a la vivienda habitual
ocupada por su propietario constituye una de
las preferencias fiscales con mayor apoyo ciu-
dadano. Sin embago, tampoco faltan las voces
que abogan por eliminar estos subsidios fisca-
les, tildados con un dedo acusador de contribuir
a las alzas de precios y acabar en los bolsillos
de los constructores-promotores.

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-

mistas de Catalunya
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El propésito de este trabajo es discutir algunos
de los efectos de diversas formas de articular
los subsidios a la vivienda, habitual y en pro-
piedad, implicitos en el impuesto sobre la renta
personal. En aras de la simplicidad, no se ten-
dra en cuenta la decision respecto a la forma de
tenencia propiedad-alquiler, como tampoco las
segundas residencias u otros motivos para man-
tener viviendas en las carteras privadas.
Aunque este supuesto pueda ser tildado como
restrictivo, su proposito no es otro que poder
ver en puridad los efectos de las diversas poli-
ticas discutidas, sin que éstos se vean desdibu-
jados por otras circunstancias, sin duda rele-
vantes, pero ajenas a las consecuencias de
aquéllas.

La seccion 2 presenta el marco para el analisis
en la situacion hipotética sin impuestos y sub-
sidios, especificando el comportamiento de los
consumiores y el del sector de la construccion
residencial. En la seccion 3 se introducen los
diversos impuestos y subsidios relacionados
con la vivienda, particularmente las desgrava-
ciones incorporadas a la imposicion sobre la
renta personal y los impuestos que gravan las
transacciones de vivienda. Se argumenta que en
presencia de impuestos o subsidios fiscales
diferentes ligados a las viviendas nuevas y usa-
das, la condiciéon de arbitraje entre los precios
al consumidor de los dos tipos de vivienda se
traduce en una relacion entre los precios al pro-
ductor de ambas modalidades. La seccion 4 se
centra en los factores que pueden afectar al pre-
cio del suelo y la relacion que puede existir
entre los precios de la vivienda y el suelo. La
seccion 5 plantea la pregunta de si todas las
desgravaciones a la vivienda tienen los mismos
efectos, e introduce la crucial distincion entre
los “incentivos al ahorro” y los “incentivos a la
inversion” en vivienda. Se discuten los efectos
de ambas politicas sobre el precio real de la
vivienda pre-existente y sobre el stock de capi-

tal residencial, y se razona por qué el actual
ordenamiento equivale a un incentivo al ahorro
positivo y un incentivo a la inversion negativo.
En la seccion 6 se somete a discusion la propo-
sicion que afirma que los subsidios fiscales a la
vivienda son capturados por los contructores-
promotores. La seccion 7 utiliza los resultados
de las anteriores para evaluar la pregunta que
da titulo al trabajo. Se muestra como la sustitu-
ciéon del actual incentivo al ahorro por un
incentivo a la inversion genuino provocaria dis-
minuciones en el precio de la vivienda adicio-
nales a las derivadas de la mera eliminacion de
aquél, y que, en cambio, la reduccién en el
stock de vivienda seria menor. Se argumenta
también que el artifice de la politica dispone de
una variedad de parametros fiscales con los que
mantener una cantidad de vivienda dada con
diferentes, y en particular menores, precios de
la vivienda pre-existente. De todo ello se con-
cluye que el “problema” con las desgravacio-
nes fiscales por vivienda habitual no es algo
inherente a las mismas, sino que radica en su
redisefio para conseguir los objetivos deseados
con los minimos efectos laterales. La seccion
final reflexiona sobre la direccion de las trans-
ferencias intergeneracionales de renta y riqueza
inducidas por los booms inmobiliarios y el
papel que puede jugar la politica impositiva.

2. Un marco para el analisis

El marco de referencia para la discusion de las
secciones posteriores esta constituido por un
modelo de vivienda agregado que aproxima el
funcionamiento del mercado de la vivienda,
habitual y en propiedad, en Espafia. Si bien el
objetivo ultimo es evaluar los efectos de dife-
rentes instrumentos fiscales, antes de proceder
a la introduccion de la fiscalidad y la discusion
de sus consecuencias sobre las decisiones de
vivienda, en esta seccion se analiza la hipotéti-
ca situacidn sin impuestos ni subsidios. Deben,
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por tanto, especificarse el comportamiento de
los consumidores y el de la construccion de
viviendas nuevas por parte del sector de la
construccion residencial.

La demanda de stock de vivienda se deriva de
la demanda primaria de servicios de vivienda,
que es el bien basico cuyas caracteristicas son
consideradas deseables por los consumidores.
Como en el caso de cualquier otro bien, depen-
dera del “precio” de aquellos sevicios (es decir,
el valor marginal que el propietario “se paga a
si mismo”), de la renta (entendida como renta
permanente o de ciclo vital en contraposicion a
la mera renta corriente) y de toda una serie de
variables sociodemograficas (como la estructu-
ra por edades de la poblacion, los patrones de
formacion de hogares, o las pautas de emigra-
cion) que a los presentes propositos pueden
tomarse como exogenas al mercado de vivien-
da.

En el mercado de stock de vivienda, o, si se
prefiere, de la vivienda como activo, el consu-
midor-propietario consumira-adquiriré stock de
vivienda hasta el punto en que su valoracion
marginal del capital residencial sea igual a su
coste marginal. Esta condicion puede reinter-
pretarse directamente como la igualdad entre el
valor de alquiler marginal generado por una
unidad de stock de vivienda y la nociéon de
“coste de uso” del capital residencial. Esta ulti-
ma tiene en cuenta cualquier coste asociado a la
propiedad de una vivienda. En particular, inclu-
ye el coste de oportunidad de los fondos pro-
pios invertidos en la misma (es decir, los rendi-
mientos del capital que hubiera generado la
mejor inversion alternativa posible realizada
con fondos propios), los intereses de los capita-
les ajenos utilizados si la compra entrafia
endeudamiento (es decir, los intereses del prés-
tamo suscrito para la adquisicion), los gastos
asociados a la depreciacion fisica y al manteni-

miento de la unidad de vivienda, asi como los
costes debidos a cambios en el valor nominal
de la propia vivienda (lo que, si la expectativa
es que ésta aumente en valor, comporta una
ganancia de capital o incremento de patrimo-
nio, es decir, un “coste negativo”). Uno de los
términos que incluye la nocién de coste de uso
es la variacion en el precio real del activo
vivienda, variacion que, en rigor, no puede ser
sino la variacidon esperada en ese precio. Esto
comporta introducir el papel jugado por las
expectativas. Sin entrar en detalles, podemos
acotar dos extremos en el grado de sofistica-
cion de los agentes econdmicos: por un lado
podemos suponer que ésta es maxima, y en
consecuencia que sus expectativas son raciona-
les, en el sentido de que incorporan en cada
momento toda la informacién relevante y ello
les lleva a no realizar errores sistematicos; por
el otro se puede suponer que son del todo tor-
pes y que sus expectativas son estaticas, es
decir, que consideran que el futuro no hara mas
que replicar el presente.

Por su parte, la produccion de la industria de la
construccion residencial dependera de las can-
tidades utilizadas de los factores productivos
suelo, trabajo y materiales de construccion. En
consecuencia, la oferta de viviendas nuevas
dependera del precio a que pueden venderse
¢éstas y de los precios de aquellos factores pro-
ductivos, asi como de una serie de variables
exdgenas al mercado de vivienda (de las que el
precio de las construcciones alternativas a la
vivienda y el estado de la tecnologia constitu-
yen dos ejemplos). Desde luego, el suelo emer-
ge como un factor productivo crucial en la pro-
duccion de viviendas de nueva creacion. En
esta seccion el precio del suelo se toma como
una variable exogena, cuya endogenizacion se
relega hasta la seccion 4. Si de la inversion resi-
dencial bruta se resta la depreciacion resultara
la inversion residencial neta, es decir, la varia-
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cion en el tiempo del propio stock de capital
residencial.

Puede valer la pena discutir brevemente los
efectos de variaciones de las variables tomadas
como exogenas en los parrafos anteriores. Asi,
un aumento en la medida relevante de la renta
dard lugar a un aumento en la demanda de
stock de vivienda y, tanto a corto como a largo
plazo, apuntara a incrementos en el precio real
de la vivienda y en el stock de capital residen-
cial. Los mismos resultados son de esperar de
reducciones en los tipos de interés nominales y
de aumentos en la tasa de inflacioén general. Por
el contrario, unos precios del suelo mayores
desalentaran la oferta de vivienda de nueva cre-
acion y daran lugar a un menor stock de vivien-
da y a un mayor precio real de ésta.

3. Afiadiendo los impuestos y subsidios a la
vivienda

Ahora ya podemos extender el marco basico
para incluir la variedad de aspectos con los que
la fiscalidad actualmente vigente en Espaiia
afecta al mercado de la vivienda habitual en
propiedad. El Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF) incorpora diversas dis-
posiciones referidas a la vivienda habitada por
su propietario. En primer lugar, no se efecta
imputacion de cantidad alguna como rendi-
miento del capital inmobiliario derivado de la
vivienda habitual. En segundo lugar, existe una
deduccion en la cuota del impuesto por adqui-
sicion de la vivienda habitual del contribuyen-
te, con un limite maximo por principal e intere-
ses de capitales ajenos tomados conjuntamente.
Y, en tercer lugar, los incrementos de patrimo-
nio puestos de manifiesto con ocasion de la
enajenacion de una unidad de vivienda se se
gravan a tipos reducidos y, bajo ciertas condi-
ciones, se hallan exentos en su totalidad.

Adicionalmente, existen otras figuras tributa-
rias que guardan relacion con la vivienda. Asi,
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) se
recauda sobre una base constituida por el valor
catastral de la unidad de vivienda, y los pagos
asociados no son deducibles ni de la base ni de
la cuota del IRPF. En cuanto a los impuestos
sobre las transacciones de viviendas, las de
nueva creacion se gravan al tipo reducido del
Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA), al que
debe anadirse el Impuesto sobre Actos Juri-
dicos Documentados (IAJD) con ocasion de la
inscripcion registral. Por su parte, las adquisi-
ciones de viviendas usadas se hallan sometidas
al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
(ITP).

El coste de uso del capital residencial se vera
afectado por los anteriores gravamenes. Asi,
deben anadirse los impuestos sobre la propie-
dad inmobiliaria exigidos a nivel local. Mas
importante, al precio nominal al productor (es
decir, al precio que obtiene quien enajena una
unidad de vivienda), deben afiadirse los im-
puestos que gravan las transacciones de vivien-
da, y sobre el precio resultante pueden invocar-
se los subsidios fiscales por pagos de principal.
Esto da lugar al precio nominal al consumidor
de una unidad de vivienda que acaba satisfa-
ciendo quien la adquiere. Por otro lado, la
deduccion de la cuota en el IRPF por pagos de
intereses reduce el tipo de interés asociado al
endeudamiento. Este, junto con el coste de
oportunidad de los fondos propios (neto de los
impuestos sobre la renta personal pagados
como rendimiento del capital mobiliario) y la
relacion préstamo/valor determinan el tipo de
interés nominal relevante.

Un aspecto que de forma deliberada no se
subrayo lo suficiente en la seccion anterior esta
asociado a que la oferta de viviendas nuevas
depende del precio de las viviendas nuevas, no
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del precio de las viviendas usadas. No se insis-
tid mas porque en aquel estadio del analisis no
habia ni impuestos ni subsidios, y puesto que
las viviendas nuevas y ya construidas eran con-
sideradas como homogéneas (i.e., como susti-
tutos perfectos) podia hablarse de “el” precio
de la vivienda, sin mas. Ahora, sin embargo, las
cosas pueden ser diferentes. Naturalmente, se
afirmara que para que esta objecion sea rele-
vante los precios de ambos tipos de vivienda
deberan ser diferentes, y no precisamente por
razones de calidad y heterogeneidad. Si, como
se hace en este trabajo, se utiliza la categoria
“capital residencial”, éste se considera como
algo homogéneo, de suerte que (los servicios
de vivienda generados por) las viviendas nue-
vas y las usadas se consideran como indistin-
guibles. Desde luego, esto no es sino un ejerci-
cio de abstraccion, pues en la realidad las uni-
dades de viviendas nuevas y usadas no consti-
tuyen sustitutos perfectos. Si que son, sin
embargo, sustitutos proximos, al igual que lo
son los coches de primera y de segunda mano
(una analogia que, por cierto, se utilizara mas
adelante). Para fijar las ideas, consideremos
una situacién en que el precio de una vivienda
nueva es X Euros y el de una vivienda usada es
Y Euros. Naturalmente, en esta segunda habria
que realizar un desembolso de (X - Y) Euros
para dejarla igual que la nueva. Es precisamen-
te el uso de esta “prima a la novedad” el que
permite comparar los precios de las viviendas
nuevas y usadas como si ambas se trataran de
capital residencial, sin mas adjetivos.

El punto importante es que incluso si las
viviendas de nueva creacion y las usadas son
consideradas como homogéneas, sus precios al
productor (es decir, antes del impuesto que
grava sus transacciones y de la desgravacion
invocable en el impuesto sobre la renta), pue-
den diferir como consecuencia de su diferente
consideracion a efectos fiscales. En otras pala-

bras, si existen impuestos diferentes sobre las
transacciones y/o subsidios fiscales diferentes
en la adquisicion de ambos tipos de unidades
de vivienda, el precio al productor de la vivien-
da nueva diferird de su contrapartida para la
vivienda existente. En efecto, las transacciones
de una vivienda ya construida son objeto de
gravamen al tipo del ITP. Por su parte, una
vivienda de nueva creacion esta sujeta al pago
del IVA, al que debe afadirse el TAJD. Adi-
cionalmente, y si bien actualmente ambos tipos
de vivienda pueden acogerse a la misma deduc-
cion por compra de vivienda en el IRPF, con
independencia de si se trata de una unidad ya
construida o de nueva creacion, nada obliga a
que esto deba ser necesariamente asi. De he-
cho, este fue precisamente el caso en algunos
ejercicios fiscales de los ya lejanos afios 80.

Para ello consideremos la situacion en que,
junto al porcentaje efectivo de desgravacion
por adquisicion de una vivienda ya construida,
existe un subsidio dirigido unica y exclusiva-
mente a la adquisicion de una unidad de vivien-
da de nueva construccién. Puede pensarse en
una deduccion incrementada de la cuota del
IRPF que puede invocarse en los pagos de prin-
cipal (jque no de intereses!) asociados a la
compra de una vivienda nueva, pero no de una
vivienda usada. Puesto que unidades de vivien-
da con las mismas caracteristicas, ya sean nue-
vas o usadas, deberan tener al mismo precio
neto al consumidor (i.e., se han de vender, al
menos potencialmente, al mismo precio por
parte de quien las adquiere), existira una condi-
cién de arbitraje entre los precios al consumi-
dor de éstas tras los impuestos y subsidios. Esta
condicion exigira la igualdad de los precios al
consumidor netos en ambas modalidades, y, a
su vez, permite escribir el precio al productor
de las viviendas nuevas en funcion del precio
de las usadas y de los tipos impositivos y de
subsidio para ambas modalidades.
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Resulta claro entonces que los precios al pro-
ductor de las viviendas viejas y nuevas seran
los mismos sélo si lo son los tipos de los im-
puestos que gravan sus transacciones y los
tipos de los subsidios que se pueden invocar en
su adquisicion. En caso contrario, ambos pre-
cios simplemente diferiran. En la ordenacion
vigente en la actualidad, en que los subsidios a
la compra de la vivienda no distinguen entre las
modalidades nueva y usada, la condicion de
arbitraje anterior tan s6lo incorporard los tipos
de gravamen sobre aquéllas. Empero, tal y
como se argumenta mas abajo, la diferencia-
cion entre los tratamientos fiscales de las
viviendas nuevas y las usadas constituye una
posibilidad de resultados prometedores.

En suma, haciendo uso de la condicion de arbi-
traje discutida en los parrafos anteriores, la
inversion residencial bruta podra escribirse en
funcion del precio de las viviendas usadas, de
los parametros fiscales también discutidos mas
arriba y de los precios de los factores producti-
vos usados en su construccion. Finalmente, res-
tando la depreciacion como porcentaje del
stock existente, resultara la inversion residen-
cial neta, la cual, a su vez, proporciona la evo-
lucion temporal del stock de capital residencial
como funcion del precio de las viviendas usa-
das, del stock de viviendas existentes, de los
tipos impositivos gravados a, y los subsidios
invocables con, las viviendas nuevas y usadas,
ademas de las variables consideradas como
exogenas.

4. Precios de la vivienda y precios del suelo

A buen seguro que el lector hard ya un buen
rato que se pregunta por qué en este trabajo no
se habla mas del suelo y de su precio, los cua-
les suelen ser presentados como uno de los
principales factores de incidencia en los merca-
dos de vivienda. De hecho, la unica referencia

que se ha hecho al suelo hasta ahora ha sido al
referirse a su papel como factor productivo en
la construccion de viviendas nuevas y la rele-
vancia de su precio, junto con los de los otros
factores, en la determinacion de la inversion
residencial bruta. En realidad, de lo anterior se
sigue que, a nuestros efectos, el suelo no es un
factor en la produccion de servicios de vivien-
da. Pero si que lo es jy muy importante! en la
produccion de stock de vivienda de nueva cre-
acion. En cualquier caso, tanto la intuicién
como la evidencia informal, por no hablar de
las discusiones publicas, apuntan a la existen-
cia de fuertes interrelaciones entre los merca-
dos de vivienda y de suelo. De ahi que resulte
insatisfactorio considerar, como se ha hecho
implicitamente hasta ahora, que el precio del
suelo es una variable exdgena. Esto lleva direc-
tamente a la introduccion de ese precio como
una variable endogena en los modelos de
vivienda agregados.

A este respecto, tanto la inversion residencial
bruta como el propio stock de vivienda emer-
gen como candidatos a constituir algunos de los
principales condicionantes del precio del suelo.
La primera porque el comportamiento de la
construccidn residencial proporciona una indi-
cacion de la “temperatura” del mercado inmo-
biliario. Después de todo, cuanto més vigoroso
sea el ciclo inmobiliario, mas solicitado sera un
solar en cierta localizacion, y con ello mayor la
disponiblidad al pago por parte de los adquiren-
tes potenciales. El segundo por un argumento
de tipo ricardiano ligado a las teorias de la loca-
lizacidn residencial, en el sentido de que cuan-
to mayor sea el stock de vivienda mayor sera el
precio del suelo. Naturalmente, a estas dos va-
riables habria que afiadir las relacionadas con
las regulaciones referidas al uso del suelo por
parte de los diversos niveles de gobierno, parti-
cularmente los gobiernos locales.
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Esta “endogeneizacion” del precio del suelo
para hacerlo depender de la inversion residen-
cial bruta y el stock de vivienda puede introdu-
cirse sin problemas en la modelizacion de la
construccion residencial implicita en las sec-
ciones anteriores. En efecto, ésta no dependera
ahora explicitamente del precio del suelo, sino
de los factores de los que lo hace éste. El resul-
tado es que la inversion residencial bruta podra
escribirse en funcion del precio de las vivien-
das usadas, del stock de vivienda y de los para-
metros fiscales. Es importante notar que con un
precio del suelo enddgeno la inversion residen-
cial bruta deviene mas ineldstica que cuando
los precios del suelo se consideran como una
variable exogena. Una vez mas, restando la
depreciacion obtendremos la inversion residen-
cial neta, y con ella la evolucion temporal del
stock de vivienda.

También vale la pena sefialar que de la modeli-
zacion propuesta de las influencias del precio
del suelo en el mercado de vivienda se sigue de
forma directa una relacion entre los precios de
los activos inmobiliarios, en el sentido de que
el precio del suelo se ve afectado por el precio
de la vivienda. Se trata esta de una relacion que
ha sido ampliamente sefialada como caracteris-
tica de los mercados de vivienda y suelo en
Espafia. El argumento es que cuanto mayor sea
el precio de la vivienda nueva (y, por arbitraje,
también el de la usada), mayor sera el precio
del suelo. El mecanismo de transmision de los
precios de la vivienda nueva a los precios del
suelo es simple: unos precios incrementados de
la vivienda nueva estan asociados a una mayor
inversion residencial, y ésta, a su vez, presiona-
ra sobre los precios del suelo.

5. ;Son todas las desgravaciones a la vivien-
da iguales en sus efectos?

Aquellos lectores aficionados a las matemati-
cas se habran percatado de que la discusion

efectuada hasta ahora describe implicitamente
un “sistema dindmico”. En efecto, por un lado,
el comportamiento de los consumidores-pro-
pietarios de vivienda, afiadiendo las considera-
ciones referidas a la formacion de expectativas,
proporciona implicitamente la variacion en el
tiempo del precio real de la vivienda (en rigor,
de la usada, pero también de la nueva usando la
condicion de arbitraje entre ambos precios dis-
cutida mas arriba) dados ciertos niveles de ese
precio y del stock de capital residencial (y,
naturalmente, de las variables tomadas como
exdgenas, tanto fiscales como no fiscales). Por
el otro, el comportamiento de la inversion resi-
dencial bruta, resultante de las decisiones de
construccion de viviendas nuevas, y su interac-
cion con la depreciacion del stock existente,
determinan la variacion en el tiempo del stock
de capital residencial (de nuevo, para valores
concretos de las variables exdgenas).

Por tanto, dadas unas condiciones iniciales,
resulta posible caracterizar las trayectorias tem-
porales del precio real de la vivienda y del
stock de capital residencial bajo el mecanismo
considerado de formacion de expectativas, asi
como los estados estacionarios, entendidos co-
mo equilibrios a largo plazo. Estos tltimos es-
tan constituidos por las situaciones en que tanto
el precio real de la vivienda como el stock de
capital residencial no varian, de manera que no
existen ni ganancias ni pérdidas reales de capi-
tal vivienda y la inversion residencial neta es
nula. De esta manera, el modelo resefiado pro-
porciona un marco de referencia con el que
evaluar los efectos de variaciones de las varia-
bles consideradas como exogenas (en nuestro
caso las ligadas a la fiscalidad). Adicional-
mente, estas variaciones pueden ser, por un
lado, permanentes o transitorias, y, por el otro
(si las expectativas son racionales) anticipadas
o no anticipadas. Desde luego, el modelo puede
extenderse, al coste de alguna complicacién
analitica, para incluir tanto el crecimiento de la
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poblacion a alojar como las variaciones de la
renta por hogar. No parece que las ganancias en
realismo compensen estas complicaciones adi-
cionales.

Ahora ya estamos en disposicién de subrayar
las diferencias entre los denominados “incenti-
vos al ahorro” y los “incentivos a la inversion”,
dirigidos en nuestro caso al activo vivienda.
Los incentivos al ahorro en vivienda pueden
aplicarse a la adquisicion de una unidad de
vivienda con independencia de si es nueva o
pre-existente, mientras que los incentivos a la
inversion en vivienda tan sélo pueden invocar-
se cuando la vivienda es de nueva creacion. Por
asi decirlo, los primeros son ‘“universales”,
mientras que los segundos son “selectivos”, o,
si se prefiere cargar las tintas, abiertamente
“discriminatorios”. En términos algo mas téc-
nicos, los incentivos al ahorro mantienen inal-
terado el precio relativo de las viviendas nue-
vas y usadas, mientras que los incentivos a la
inversion modifican, a favor de estas ultimas,
el precio relativo de ambos tipos de vivienda.

El punto crucial es que diferentes disefios de las
desgravaciones por vivienda pueden tener dife-
rentes efectos, particularmente sobre los pre-
cios reales de la vivienda como activo. Ello se
deriva de la condicion de arbitraje entre los pre-
cios al productor de las viviendas nuevas y usa-
das que se discutio en la seccion 3. Puede obte-
nerse una intuicion rapida de las consecuencias
de esta condicion de arbitraje y del funciona-
miento de los incentivos a la inversion median-
te el recurso al mercado de coches nuevos y
coches usados, que, como se avanz6 mas arri-
ba, comparten con la vivienda el hecho de ser
sustitutos proximos. En particular, ;cudl seria
el efecto sobre el precio de los coches usados
de la eliminacion del impuesto de matricula-
cion de los coches nuevos? jSin duda, una dis-
minucién del precio de los coches usados!

Un ejemplo de incentivo al ahorro en vivienda
es la introduccion de una desgravacion “univer-
sal”, en el sentido de que es invocable tanto
para una vivienda nueva como para una usada.
Los efectos de esta politica consistirian en un
aumento de la cantidad de stock de capital resi-
dencial, pero también de su precio. Por el con-
trario, un ejemplo de incentivo a la inversion en
vivienda estaria constituido por un aumento de
los subsidios fiscales invocables en la adquisi-
cion de viviendas nuevas y/o una reduccion de
los impuestos que gravan sus transacciones,
todo ello sin modificar sus contrapartidas para
las viviendas usadas. Puesto que, por la condi-
cion de arbitraje discutida mas arriba, unidades
de vivienda igualmente atractivas deben ven-
derse al mismo precio, este tipo de politica dara
lugar a un precio menor para el capital residen-
cial existente. Adicionalmente, esto es solo una
parte de la historia, pues si bien los subsidios
dirigidos a la vivienda nueva disminuyen el
precio de las viviendas existentes, generaran
una mayor actividad constructora. El resultado
sera entonces un mayor stock de capital resi-
dencial.

Esta discusion sugiere que resulta posible con-
seguir a largo plazo efectos idénticos sobre el
stock de capital residencial con ambos tipos de
politica, pero que los efectos sobre los precios
de la vivienda usada son totalmente distintos.
En el caso de un incentivo al ahorro el resulta-
do es un aumento, mientras que con un incenti-
vo a la inversion el resultado es una disminu-
cion. Adicionalmente, y, desde luego, no menos
importante, los efectos a corto plazo sobre los
precios reales del activo vivienda son también
radicalmente diferentes. Mientras que la intro-
duccién de un incentivo al ahorro en vivienda
se capitalizard en precios mayores de las vi-
viendas existentes, un incentivo a la inversion
se capitalizard en unos precios menores del
stock de capital residencial. Y ello, ademas, con
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independencia de si la reforma impositiva es
anticipada o no anticipada por los agentes eco-
ndmicos. Una vez mas, esto ilustra la importan-
cia de distinguir entre las politicas que incenti-
van el “ahorro” en vivienda de las que restrin-
gen los beneficios fiscales a la “inversion”
genuina en vivienda.

Podemos ahora pasar a caracterizar la situacion
vigente en Espafia. Actualmente, la deduccion
en la cuota del IRPF por principal e intereses
derivados de la adquisicion de la vivienda habi-
tual es la misma tanto si se trata de una unidad
nueva como pre-existente. Sin embargo, los
impuestos que gravan las transacciones de
vivienda son diferentes, siendo de aplicacion el
tipo reducido del IVA mas el IAJD para una
vivienda nueva y el ITP para una usada. Este
ordenamiento es equivalente a la conjuncion de
un incentivo al ahorro positivo y a un incentivo
a la inversion negativo. Cuando se comparan
las situaciones a largo plazo sin impuestos y
subsidios y la asociada al ordenamiento actual
en nuestro pais, el resultado es un aumento en
el stock de vivienda pero también un aumento
del precio real de la vivienda usada. Y debe
también apuntarse que la imposicion diferen-
cial sobre las transacciones de viviendas nue-
vas y usadas (mas desfavorable para las prime-
ras) se manifiesta en que el stock de vivienda y
su precio sean, respectivamente, menores y
mayores que los que prevalecerian si los grava-
menes fueran los mismos para ambos tipos de
vivienda.

Antes de terminar esta seccion debe subrayarse
que el hecho de que el énfasis, tanto hasta ahora
como en lo que sigue, se coloque en el precio
de las viviendas usadas (precio real y al pro-
ductor) proviene de la observacion obvia de
que éstas constituyen la parte del ledon de la
riqueza inmobiliaria de las familias (dado el
pequefio volumen relativo de la nueva inver-

sion residencial en un instante dado del tiem-
po). Y ésta pertenecerd a los estratos de mas
edad de la poblacion. Por tanto, cuanto mas
altos sean los precios de estas viviendas, mayor
sera la cantidad de sus recursos de ciclo vital
que los mas jovenes y las generaciones futuras
deberan dedicar para adquirir sus viviendas, lo
que dejard en sus manos menos recursos para
consumir y ahorrar. Expresado de otra manera,
los aumentos en los precios de las viviendas
usadas comportaran una transferencia de renta
y riqueza a favor de las generaciones de mas
edad, propietarias de los activos unmobiliarios,
y en contra de las generaciones mas jovenes y
las por nacer, que en alguin momento adquiriran
esos activos. De la misma manera, si mediante
un disefio adecuado de la politica impositiva y
de subsidios resultara posible conseguir reduc-
ciones en el precio de la vivienda sin por ello
disminuir el stock de la misma, las transferen-
cias intergeneracionales irian en sentido contra-
rio, i.€., en favor de las generaciones mas jove-
nes y las por nacer y en contra de las de mas
edad. Algunas consideraciones sobre esta
importante cuestion se retoman en la seccion
final.

6. ;Son capturados los subsidios a la vivien-
da por los constructores-promotores?

El marco esbozado en las secciones anteriores
permite encarar una cuestion siempre presente
en las discusiones sobre vivienda y fiscalidad,
que ademads resulta sumamente espinosa. Esta
rezaria algo asi como: ;es cierto que los subsi-
dios fiscales a la vivienda se capitalizan en
mayores precios de venta de la nueva construc-
cion? Desde luego, la respuesta a esta pregunta
tiene consecuencias no so6lo asignativas, sino,
sobre todo, distributivas, toda vez que con una
respuesta afirmativa las desgravaciones serian
capturadas por los promotores-constructores
con un escaso o nulo impacto sobre los com-

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

132



¢Eliminamos los subsidios fiscales a la vivienda? ;o tal vez no?

Miguel Angel Lépez Garcia

pradores. El argumento a favor del “si” podria
resumirse como sigue. Dada la maxima canti-
dad que una familia puede permitirse pagar por
una vivienda (determinada por sus ingresos y
por los tipos de interés asociados al endeuda-
miento), la introduccion de una desgravacion
por compra de vivienda permitird que aquella
cantidad se vea suplementada por el subsidio
fiscal. Pero la oferta de vivienda es inelastica y
los incrementos en la demanda hechos posibles
por los subsidios no generaran una mayor can-
tidad de vivienda, sino que se trasladaran hacia
unos precios mayores. Esto acabara benefician-
do a los constructores-promotores, asi como a
los propietarios de suelo. De esta manera, los
subsidios fiscales a la vivienda aparecerian
como bastante inttiles, por no hablar del dedo
acusador que los sefialaria como distributiva-
mente perversos.

El argumento se basa en que la oferta de stock
de vivienda es totalmente inelastica, lo que da
lugar a que el precio de ese stock aumente
como consecuencia de los subsidios fiscales.
Desde luego, en un momento dado, la disponi-
bilidad de capital residencial es la que hay, ni
mas ni menos, y en ese sentido puede caracte-
rizarse como ineldstica. Pero esto no es en
modo alguno sinénimo de constancia. Es preci-
samente la construccion residencial la que, res-
tando la depreciacion, determina la inversion
residencial neta, y, en suma, la variacion en el
tiempo del capital residencial. La validez del
argumento seria por tanto total si el stock de
vivienda estuviera dado como una constante, y
no seria muy diferente de la proposicion Ri-
cardiana estandar de que un impuesto (subsi-
dio) sobre un factor de oferta inelastica es ple-
namente soportado (capturado) por ese factor,
que veria cOmo su precio como activo baja
(sube) en el valor presente descontado de la
corriente de impuestos (subsidios) futuros.

La mejor forma de ver hasta qué punto puede
haber o no efectos capitalizacion es considerar
una situacion inicial sin tratamiento fiscal favo-
rable y rastrear los efectos derivados de su
introduccion. Para fijar las ideas considerare-
mos la introduccién de un subsidio “universal”,
es decir, un incentivo al ahorro en vivienda que
adopta la forma del porcentaje de deduccion en
la cuota del IRPF actualmente vigente en
Espafia. Adicionalmente, supondremos que tal
politica es permanente y que no es anticipada
por los agentes econémicos. En aras de la sim-
plicidad podemos tomar un equilibrio a largo
plazo como punto de partida. La introduccion
de una desgravacion por compra de vivienda,
nueva o usada, daria lugar a un nuevo equili-
brio estacionario con unos precios y stock
mayores. El efecto capitalizacion de la politica,
sin embargo, estara asociado a la variacion del
precio real del activo vivienda en el momento
en que se instaura aquélla. Puesto que el stock
de vivienda es fijo en ese instante, también lo
sera el alquiler nocional que “vacia” el merca-
do. Como la politica hace disminuir el coste
marginal de los servicios de vivienda y el alqui-
ler nocional no ha experimentado variaciones,
el efecto serd una presion sobre los precios de
las viviendas existentes. Si las expectativas de
los agentes son racionales (jy todavia mas si las
expectativas son estaticas!), el precio de la
vivienda aumentaria de forma instantdnea a
modo de “sobre-reaccion”, y a partir de ese ins-
tante describiria una trayectoria que converge-
ria al nuevo precio de la vivienda de equilibrio
a largo plazo (y con un stock de vivienda que
también creceria paulatinamente).

Comparando los equilibrios inicial y final
resulta claro que los precios de la vivienda han
aumentado, pero el efecto capitalizacion tuvo
lugar en el instante en que se introdujo la poli-
tica. Y fueron los propietarios del capital resi-
dencial existente en ese instante los que obtu-
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vieron una ganancia de capital “caida del
cielo”, algo de lo que no pudieron beneficiarse
los que adquirieron su vivienda con posteriori-
dad, puesto que los subsidios fiscales ya se
habian “capitalizado” en los precios. Este efec-
to capitalizacion no tiene nada que ver con el
hecho de que, posteriormente, los precios rea-
les de la vivienda sean mayores al vigente en la
situacion de partida. Al fin y al cabo, estos pre-
cios incrementados tan solo reflejan que la
curva de oferta de viviendas nuevas es crecien-
te en el precio de éstas, lo que puede ser conse-
cuencia de costes de ajuste internos (cuellos de
botella al expandirse la actividad) o externos
(por ejemplo, precios de los factores, particu-
larmente del suelo, crecientes) a la industria de
la construccion residencial. Sin duda, aquellos
constructores-promotores con viviendas-listas-
para-la-venta en el instante en que se introdujo
la politica también participaron de esa ganancia
“caida del cielo”, pero no asi los que construye-
ron con posterioridad, que tan sélo tienen acce-
so a la tasa de rendimiento alcanzable en cada
momento. En cualquier caso, el porcentaje de
esas viviendas-listas-para-la-venta en relacion
al stock total es claramente despreciable, lo que
no hace sino reforzar la proposicion anterior de
que son los propietarios de las viviendas exis-
tentes cuando se instaura la politica los que
cosechan el “efecto capitalizacion”. Y esto hace
mucho mas complicado el analisis de los efec-
tos distributivos, en la medida en que las
ganancias de capital se distribuirdn de forma
generalizada entre personas pertenecientes a
distintos grupos de renta.

Desde luego, también se beneficiarian los pro-
pietarios del suelo si existe una relacion entre
los precios del suelo y los precios de la vivien-
da en linea con la discutida en la seccion 4.
Empero, este aumento del precio del suelo, al
que sus propietarios asistirian encantados, es,
en su naturaleza, indistinguible del que puede

tener lugar como consecuencia del funciona-
miento “normal” del mercado de la vivienda. Y,
por cierto, si los ayuntamientos forman parte de
estos agentes propietarios de suelo, también
participardn en el festin, de manera que bajo
condiciones plausibles también lo haran sus
ciudadanos si este mayor valor del suelo acaba
traduciéndose en una mayor cantidad o calidad
de los bienes y servicios publicos suministra-
dos por las corporaciones locales.

7. (Eliminamos por completo las desgrava-
ciones a la vivienda o tan sé6lo cambiamos su
diseino?

Podemos ahora utilizar los resultados discuti-
dos maés arriba para evaluar la pregunta que da
titulo a este trabajo: ;Eliminamos los subsidios
fiscales a la vivienda? ;O tal vez no, y solo se
trata de modificar su disefio? Podemos empezar
con la supresion pura y simple de las actuales
desgravaciones por vivienda implicitas en la
estructura del IRPF (sin alterar los gravamenes
sobre las transacciones de viviendas). Puesto
que la ordenacion vigente establece una deduc-
cion de la cuota del impuesto, tanto por adqui-
sicion como por pago de intereses de capitales
ajenos, sin distinguir entre las viviendas nuevas
y las de segunda mano, se trataria de suprimir
un incentivo al ahorro en vivienda. El efecto,
tanto a corto como a largo plazo y durante el
periodo transitorio, seria una reduccion del pre-
cio real de la vivienda, que estaria acompafiada
por una disminucion del stock de vivienda. Si
el objetivo era hacer bajar los precios sin duda
el éxito estaria asegurado. Empero, si no se
deseaba reducir la cantidad de vivienda, podria
decirse, en términos algo coloquiales pero muy
graficos, que seria algo asi como “tirar el agua
sucia del bafio... con el nifio dentro”.

Consideremos entonces la introduccién de un
incentivo a la inversién en vivienda genuino,
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quizas en forma de una deduccion incrementa-
da cuando (y so6lo cuando) la vivienda compra-
da es de nueva creacion, todo ello sin modificar
ni la deduccion por adquisicion de vivienda de
segunda mano ni los impuestos que gravan las
transacciones (y sin cambiar, por supuesto, la
deduccion por intereses de los capitales aje-
nos). Los efectos, al igual que antes a corto y a
largo plazo, consistirian en un incremento del
stock de vivienda, pero que se veria acompaia-
do por una reduccion del precio real de la
vivienda usada.

A la vista de los resultados enunciados en los
dos parrafos anteriores, una posibilidad a con-
siderar es suprimir los subsidios a las viviendas
usadas y restringirlos a las viviendas nuevas, es
decir, convertir un incentivo al ahorro en un
incentivo a la inversién. Este seria desde luego
el caso con la eliminacion de la desgravacion
actualmente existente para las viviendas usadas
(por adquisicion y por intereses hipotecarios)
sustituyéndola por una desgravacion por adqui-
sicidon invocable solo para la compra (pero no
por el pago de intereses) de viviendas nuevas, y
todo ello sin modificar los impuestos que gra-
van las transacciones de ambas. En términos de
efectos sobre los precios, tanto la eliminacion
del incentivo al ahorro como la introduccion
del incentivo a la inversion operarian en la
misma direccion, dando lugar a reducciones en
el precio real de la vivienda pre-existente adi-
cionales a las que aparecerian con la mera eli-
minacioén. Por su parte, para valores “plausi-
bles” de los parametros (entendiendo por tales
la eliminacion de un incentivo al ahorro de dos
digitos y la introduccion de un incentivo a la
inversion de sélo uno), el efecto final en lo
referido a la cantidad de vivienda serd una
reduccidn en el stock de vivienda, pero con un
valor superior al de la mera supresion.

Claro que entonces, el lector perspicaz no deja-
rd de preguntar si resulta posible conseguir una
cantidad dada de stock de capital residencial
pero con diferentes, y, en particular, menores,
precios reales al productor de la vivienda
usada. Sin duda, la respuesta a esta pregunta es
afirmativa. Y la razén no resulta sorprendente
cuando se observa que el artifice de la politica
tiene cinco parametros fiscales a su alcance: la
deduccion por intereses de capitales ajenos uti-
lizados en la adquisicion de vivienda, las
deducciones por principal para las viviendas
nuevas y usadas, y los impuestos que gravan las
transacciones de cada una de esas modalidades.
Todo ello sugiere que el “problema” con las
desgravaciones fiscales por vivienda habitual
no es algo inherente a las mismas, sino que
radica en su redisefio para conseguir los objeti-
vos deseados con los minimos efectos laterales.

Y otras dos preguntas emergen de forma natu-
ral. La primera hace referencia a los efectos
sobre las cuentas publicas de los incentivos al
ahorro y a la inversion en vivienda. La respues-
ta es rdpida y no requiere mucha discusion, ya
que no es lo mismo un subsidio fiscal que
puede invocarse en la adquisicion de cualquier
unidad de vivienda que si sélo resulta de apli-
cacion cuando la unidad de vivienda es de
nueva creacion. La segunda cuestion es mas
sutil y se refiere a cuales son los efectos sobre
los precios al productor de las viviendas nuevas
cuando se usan los incentivos al ahorro y la
inversion en vivienda para mantener invariada
una cantidad vivienda y reducir los precios al
productor de las viviendas usadas. No resulta
muy dificil comprobar que el precio al produc-
tor de las viviendas nuevas seria exactamente el
mismo. En efecto, considérese en aras de la
simplicidad un equilibrio a largo plazo, en que
la inversién residencial bruta es igual a la
depreciacion del stock de vivienda. Puesto que
se desea mantener constante este stock, tam-
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bién lo serd la inversion residencial bruta de
reposicion asociada. Y si lo hace la construc-
cion residencial también lo hard el precio al
productor de las viviendas nuevas.

8. Un comentario final: booms inmobiliarios
y transferencias intergeneracionales

Para finalizar, permiteme, amigo lector, que te
pregunte si eres uno de aquellos (afortunados)
que en su dia comprd a 3 una vivienda que
ahora vale 33. Si tu respuesta es afirmativa,
deberas convenir conmigo en que el proceso de
aumento de los precios inmobiliarios en Espafia
ha dado lugar, y seguira dando en el futuro, a
una enorme transferencia de renta de los seg-
mentos mas jovenes de la poblacion (y las
generaciones futuras) a los de mas edad, que
han (en rigor, hemos) visto como sus (nuestros)
activos en forma de vivienda han experimenta-
do una revalorizacion sustancial. Cuanto mas
altos sean los precios de la vivienda, mayor
sera la cantidad de sus recursos de ciclo vital
que los mas jovenes y las generaciones futuras
deberan dedicar para adquirir las que ahora son
nuestras viviendas, lo que dejara en sus manos
menos recursos para ahorrar, consumir, y, por
qué no, tener hijos.

Los efectos derivados de los periodos de boom
inmobiliario y los incrementos asociados de los
precios reales de la vivienda son entonces cla-
ros: una masiva transferencia de renta y rique-
za de los segmentos mas jovenes de la pobla-
cion a los de mas edad. Por tanto, poder conse-
guir reducciones en el precio de la vivienda sin
por ello reducir el stock de la misma daria lugar
a transferencias de renta en favor de las genera-
ciones mas jovenes y las por nacer y en contra
de las de mas edad, propietarias de los activos
inmobiliarios. Los incentivos a la inversion en
vivienda constituyen un instrumento con el que
revertir esos efectos, ya que al reducir los pre-

cios del stock de vivienda existente, inducen
transferencias intergeneracionales que van en
la direccion opuesta. El redisefio de los subsi-
dios fiscales a la vivienda habitual en propie-
dad, reduciendo el papel de las actuales desgra-
vaciones ‘“‘universales” (i.e., invocables para
una vivienda con independencia de si es usada
o de nueva creacién), y confiando mas en las
desgravaciones selectivamente dirigidas a las
viviendas nuevas, constituye un instrumento
con el que intentar revertir aquellos efectos, ya
que al reducir los precios del stock de vivienda
existente, inducen transferencias intergenera-
cionales que van en la direccion opuesta. Una
transferencia que bien podria contribuir a paliar
uno de los efectos mas devastadores que nos
han legado como herencia los booms inmobi-
liarios que ha experimentado Espafia en su his-
toria econdmica reciente.

Notas

(*) Los resultados presentados son consecuencia de una linea
de trabajo sobre vivienda y fiscalidad auspiciada por el
Instituto de Estudios Fiscales, Ministerio de Economia y
Hacienda, cuyo soporte a la investigacion se sefiala con
agradecimiento. También ha recibido el apoyo institucional
del Proyecto ECO2009-10003 del Ministerio de Ciencia e
Innovacién, y del Proyecto 2009SGR600 y la Xarxa de
Referéncia en Economia i Politiques Publiques del Depar-
tament d’Innovacio, Universitats i Empresa, Generalitat de
Catalunya. Huelga decir que las opiniones y juicios verti-
dos pertenecen exclusivamente al autor, y no pueden atri-
buirse a ninguno de los organismos mencionados.
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Resumen: En este articulo se abordan
los grandes retos que debe afrontar la
administracion tributaria en Espafia en
un horizonte proximo. Estos hacen refe-
rencia a la reduccion efectiva de la com-
plejidad del sistema tributario, a la mejo-
ra del cumplimiento fiscal a partir de la
introduccion de estrategias de coopera-
cion, la potenciacion de comportamien-
tos organizativos eficientes en las agen-
cias tributarias y el papel a desempefiar
por las evaluaciones de eficiencia y la
adopcidn de estrategias de “buenas prac-
ticas”. El articulo también aborda la
necesidad de disefiar un modelo integral
de administracion tributaria para gestio-
nar con eficacia un sistema fiscal como
el actual, claramente configurado a tra-
vés de la comparticion de la mayoria de
las figuras impositivas.

CODIGOS JEL: D78, H21, H26, H77

PALABRAS CLAVE: administracion tributa-
ria, sencillez administrativa, complejidad im-
positiva, cumplimiento fiscal, descentraliza-
cion.

1. Introduccion

El objetivo principal de este articulo es tratar
los cuatro grandes retos que en un horizonte
proximo tiene, en mi opinion, la administracion
tributaria en Espaa. A saber: la reduccion efec-
tiva de la complejidad del sistema tributario; la
mejora del cumplimiento fiscal a partir de la
introduccion de estrategias de cooperacion; la
mejora del comportamiento organizativo de las
agencias tributarias a partir de la institucionali-
zacion de las evaluaciones de eficiencia y la
adopcion de estrategias de “buenas practicas”;
y el disefio de un modelo integral de adminis-
tracion tributaria eficaz para gestionar un siste-
ma fiscal como el actual ya claramente confi-
gurado a través de la comparticion de la mayo-
ria de las figuras impositivas.

En cada uno de ellos, se trata de incorporar una
reflexiéon basada en el punto de partida de la
situacion actual de nuestra administracion tri-
butaria, concebida en algunos casos de forma
global -aquella que integra a todos los niveles
de gobierno, especialmente el estatal y el auto-
ndémico- y en otra, especialmente en la seccion
correspondiente, de forma diferenciada. La
experiencia internacional se ha tratado de
incorporar a las recomendaciones incluidas en
el trabajo, si bien se es consciente de la dificul-
tad que entrafia la implantacion de medidas
extraidas de realidades juridicas y sociales en
ocasiones muy distintas. A pesar de ello, se
defiende aqui la necesidad de avanzar en linea
con la evolucion seguida por los paises mas
desarrollados, a los que nos tratamos de aseme-
jar en su comportamiento econémico. También
se ha tratado de integrar las posiciones y reco-
mendaciones que nos brinda la literatura hacen-
distica sobre la administracion de los sistemas
tributarios, si bien las limitaciones de espacio

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
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de este articulo impiden incorporar con exhaus-
tividad muchos de los contenidos disponibles.
Por razon de sintesis, las propuestas recogidas
en el articulo deben entenderse como enuncia-
tivas de programas de actuacion que sin duda
requieren un desarrollo en profundidad, con
estudios en los que las opiniones de los agentes
implicados resultan, como la experiencia inter-
nacional muestra, imprescindibles.

La estructura del articulo es la siguiente. Tras
esta introduccion, la segunda seccion aborda la
cuestion de la complejidad fiscal y su influen-
cia en el comportamiento eficaz de la adminis-
tracion tributaria. La seccion tres se encarga de
reflexionar sobre la orientacion de las estrate-
gias que deben conseguir un mejor cumpli-
miento tributario, dedicando una especial aten-
cion a la cooperacion y a las buenas practicas.
La seccion cuatro esta dedicada al problema de
la eficiencia en el comportamiento organizativo
de la administracion tributaria. La seccioén
cinco nos situa ante la realidad de administrar
un sistema fiscal compartido plenamente entre
el Estado y los gobiernos autondémicos, valo-
rando los ultimos cambios introducidos por la
reciente aprobacion legal del nuevo modelo de
financiacién autondmica. El articulo concluye
con una sintesis de conclusiones.

2. La administracion tributaria ante la com-
plejidad del sistema fiscal

En la teoria de la Hacienda Publica es practica-
mente un axioma vincular la validez de un sis-
tema fiscal con la calidad de la administracion
tributaria encargada de gestionarlo'. No obstan-
te, esta afirmacion encierra a nuestro juicio una
relacion biunivoca, pues tal y como sefiala
Hasseldine (2009), no es menos cierto que el
grado de éxito de la gestion tributaria viene
condicionado en gran medida por el disefio
dado a las figuras del sistema impositivo.

Detras de esta interrelacion emerge la comple-
jidad inherente a todos los aspectos asociados
con la aplicacion real de los impuestos.

La reduccién de esta complejidad ha encontra-
do su fundamento tedrico en el principio impo-
sitivo clasico de la sencillez administrativa,
inspirador, junto con los principios de neutrali-
dad, justicia distributiva y flexibilidad, de la
estructura ideal de un sistema tributario. Tra-
dicionalmente, la literatura sobre reformas fis-
cales asocia este principio a la consecucion
simultdnea de dos objetivos en parte contra-
puestos (Gale y Holtzblatt, 2002): uno, reducir
al minimo los costes de administracion, enten-
diendo por tales, todos aquellos en los que
incurre un gobierno para hacer realidad la
recaudacion impositiva; y dos, minimizar los
costes de cumplimiento a los que han de
enfrentarse los contribuyentes y el resto de
sujetos pasivos como consecuencia de la actua-
cion de la administracion tributaria.

Para juzgar adecuadamente la influencia del
principio de sencillez administrativa en el des-
empefio de la administracion tributaria, hay que
reconocer el caracter poliédrico de lo que en-
tendemos simplificadamente por “complejidad
de los sistemas fiscales”. En primer lugar, esta
complejidad viene determinada por la gran
casuistica de tratamientos diferenciados que
normalmente incorporan los cddigos tributa-
rios, la cual suele recogerse en todos los ele-
mentos de la estructura de las figuras impositi-
vas. Esta realidad tiene un doble origen. Asi,
por un lado, la casuistica nace de la pretension
activa del legislador de otorgar tratamientos
diferenciados entre hechos imponibles, basados
generalmente en argumentos mas o menos cla-
ros de equidad o, en otras ocasiones, aunque
menos, de neutralidad. No podemos pasar por
alto, la enorme influencia que el proceso politi-
co tiene en la introduccion de estos tratamien-
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tos diferenciados, tanto por la accion de los par-
tidos politicos como de los grupos de interés,
en ambos casos dirigida a conseguir beneficios
fiscales especificos para sus clientelas (Gale y
Holtzblatt, 2002).

La segunda fuente de complejidad radica en la
pretension de los redactores de las normas
impositivas —los cuales actian desde una posi-
cion de preeminencia respecto de los legislado-
res, fruto de su especializacion juridica— de
incluir la totalidad de los hechos econdmicos
con trascendencia fiscal en categorias sistema-
tizadas de hechos imponibles, con la dificultad
que esto supone, a su vez, para la fijacion de
criterios y reglas especificas a usar en la cuan-
tificacion de ingresos, gastos y la fijacion de
otros elementos determinantes de las liquida-
ciones impositivas. Se trata, en este caso, de
una casuistica “sobrevenida”, localizable en la
fase de redaccion legal de las propuestas de
reforma impositiva, la cual suele justificarse
por razones de técnica legislativa, aunque en la
mayoria de los casos se trata de diferenciacio-
nes de tratamiento fiscal bastante superfluas.
En cierto modo, esta plasmacion juridica de las
figuras impositivas puede entenderse, desde
una perspectiva economica, como un ejemplo
de “contratacion incompleta”, donde la potes-
tad de interpretacion de la norma en los espa-
cios de incertidumbre en los que se desenvuel-
ven los contribuyentes equivale al ejercicio del
poder residual de decision.

El problema de la complejidad de la norma tri-
butaria cobra una dimension especial cuando se
contempla desde la 6ptica de la planificacion
fiscal. Esto es debido a que los tratamientos
diferenciados suponen alternativas de grava-
men efectivo que pueden ir, en los casos extre-
mos, desde la plena exencion hasta, incluso,
resultados de sobreimposicion, al concurrir
varios impuestos sobre un mismo hecho impo-

nible. Entremedias, existe una variedad de ni-
veles de gravamen consecuencia de la aplica-
cion de tipos impositivos distintos, reduccio-
nes, créditos impositivos, asi como por el efec-
to del diferimiento temporal. En ambiente, la
casuistica legal estimula las estrategias dirigi-
das a reducir la carga impositiva efectiva, lo
que podria compensar los mayores costes de
cumplimiento derivados de la complejidad®. En
consecuencia, parece razonable pensar que una
reduccion de la incertidumbre respecto de la
determinacion de las obligaciones fiscales —p.e.
mediante la simplificacion normativa y el esta-
blecimiento de estrategias que faciliten que
contribuyentes y administracion tributaria
compartan informacion sobre la calificacion de
los hechos imponibles o de los beneficios fisca-
les— podria reducir de forma importante los
comportamientos estratégicos de los contribu-
yentes. Por supuesto, los costes administrativos
condicionan el ambito de utilizacion generali-
zada de estas practicas de cooperacion, aunque
a priori las grandes empresas y los grandes
patrimonios personales se presentan como can-
didatos naturales.

Otra perspectiva de la complejidad tributaria es
la asociada con el disefio de las figuras que
conforman el sistema fiscal, asi como de los
requisitos que suelen fijarse para su aplicacion
practica. En las sucesivas reformas fiscales ha-
bidas en Espana desde la llegada de la demo-
cracia, la incorporacion practica del principio
de sencillez administrativa se ha centrando en
tres lineas de accion. En primer lugar, en la
busqueda de estructuras impositivas mas senci-
llas, especialmente en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas (IRPF) y, en
menor medida, en el Impuesto sobre Socie-
dades. En segundo lugar, en el establecimiento
de procedimientos administrativos mas agiles,
buscando a su vez mayores garantias de seguri-
dad juridica y una mayor proximidad entre la
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administracion tributaria y el sujeto pasivo. Y
en tercer lugar, en la simplificacion y sistema-
tizacion de la normativa que regula los distintos
tributos. Debemos decir que los logros alcanza-
dos en los tres ambitos han sido bastante dispa-
res, lo que dada su interdependencia conduce, a
mi juicio, a una valoracion conjunta no dema-
siado satisfactoria en términos de eficacia de la
administracion tributaria.

En cuanto a la busqueda de estructuras imposi-
tivas sencillas, la evolucion del sistema fiscal
ha ido en paralelo con las tendencias de refor-
ma en los paises de la OCDE, si bien con un
relativo retraso, al menos hasta los inicios del
siglo XXI (OCDE, 2005). En gran medida, los
esfuerzos simplificadores han ido dirigidos al
IRPF, quizas por tratarse del impuesto con una
estructura mas compleja, asi como por la pre-
sion de la opinion publica reveladora de las
dificultades a las que se enfrentan anualmente
millones de contribuyentes individuales que
cumplen con este tributo. Tampoco hay que pa-
sar por alto que se trata del impuesto mas refor-
mado, en la mayor parte de las veces como con-
secuencia de los compromisos electorales de
los partidos politicos que han ido accediendo al
gobierno (Onrubia y Rodado, 2007).

Sin embargo, estas simplificaciones no han
tenido, en mi opinion, todo el alcance efectivo
sobre los costes administrativos y de cumpli-
miento que cabria esperar. Asi, en el IRPF, la
sucesiva reduccion del nimero de tramos de la
tarifa del impuesto —desde los mas de treinta
tramos de los afios ochenta hasta los cuatro
actuales—, la aplicacion de métodos de grava-
men mas sencillos para las ganancias patrimo-
niales y rentas irregulares o la sustitucion de
deducciones en la cuota por reducciones de la
base imponible y viceversa, apenas parecen
haber tenido una incidencia significativa en el
tiempo empleado en la confeccion de las liqui-

daciones. De hecho, en la actualidad, mas del
98% de las declaraciones de IRPF tramitadas se
cumplimentan bien a través del programa infor-
matico de ayuda (PADRE), que tiene automati-
zado el proceso de célculo de las cuotas asi
como de los documentos de ingreso o devolu-
cion, bien mediante la confeccion por parte de
la AEAT de borradores de liquidacion que se
envian a los contribuyentes, los cuales se con-
vierten en declaracion al ser firmados de con-
formidad por el contribuyente.

En el Impuesto de Sociedades, desde la reforma
de 1995, la simplificacion del tributo se ha con-
centrado, casi exclusivamente, en la reduccion
gradual del nimero de deducciones contempla-
das por la normativa, si bien en muchos casos
las vigentes han ganado en complejidad de con-
tenido y requisitos de aplicacion. Asimismo, en
el impuesto han proliferado un buen numero de
regimenes especiales, con regulaciones someti-
das a revisiones frecuentes —como ha sucedido
en el caso de las sociedades patrimoniales—, lo
que provoca la coexistencia de tratamientos
distintos en funcion del afio en que se realiza-
ron las inversiones. La existencia de un régi-
men simplificado de declaracion como el
vigente hasta el ejercicio 2007, resultaba casi
anecdotico, cuando la diferencia con el régi-
men de declaracion ordinario se limitaba basi-
camente a la consideracion de una estimacion a
forfait de determinados gastos deducibles,
independientemente de la necesidad de su
registro contable.

Por lo que respecta al IVA encontramos una
realidad sustancialmente distinta, al menos en
plano de los costes de cumplimiento. La estruc-
tura del IVA ha permanecido practicamente
invariable desde su incorporacion al sistema
fiscal espafiol en 1986, lo que puede conside-
rarse logico, dada la naturaleza y concepcion
del tributo. Esta realidad es también explicable,
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en buena medida, por su condicion de tributo
europeo armonizado. En cuanto a la normativa
interna espafiola, los esfuerzos por aumentar la
sencillez en la gestion del gravamen se han
centrado desde el inicio en el establecimiento
de dos regimenes especiales dirigidos a las
pequeiias empresas de titularidad individual: el
optativo “régimen simplificado”, que permite
establecer las cuotas a ingresar de un buen
nimero de empresarios individuales mediante
una estimacion calculada a partir de indices
objetivos vinculados a la actividad; y el “régi-
men de recargo de equivalencia”, por el que los
comerciantes minoristas personas fisicas son
eximidos de las obligaciones de liquidacién e
ingreso de las cuotas de IVA a cambio de la
repercusion de un recargo en los tipos de IVA
soportados. No obstante, la aplicacion del IVA
no estd exenta de una importante complejidad
normativa, cuyo origen principal se localiza
principalmente en la coexistencia en Espaia de
tres tipos de gravamen, con una amplisima
casuistica, combinada ademas con un intricado
marco delimitador de los hechos imponibles,
exenciones y supuestos de no sujecion.

Hay que destacar que en este impuesto, la
Comision Europea juega un papel preeminente
a la hora de reducir los costes de cumplimien-
to, especialmente en lo que respecta a las ope-
raciones de comercio intracomunitario, donde
existe una complejidad adicional relacionada
con los requisitos formales de facturacion y
registro de operaciones exigidos por las Ad-
ministraciones Tributarias de los Estados
miembros. Precisamente, la Union Europea
(UE) promovi6 en 2006 una iniciativa dirigida
a la simplificacion de la legislacion comunita-
ria del IVA, con el proposito de reducir las car-
gas administrativas soportadas por las empre-
sas’. Para valorar esta medida, hay que tener en
cuenta que los paises de la UE tienen la prerro-
gativa de adaptar la normativa del IVA a sus

propios marcos juridicos. Esto da lugar a que
las empresas valoren los trdmites derivados de
estas normativas nacionales como demasiado
complicados y dispares, dificultando la realiza-
cién de negocios en mas de un pais. En este
sentido, las nuevas normas comunitarias se
dirigen a reducir las alternativas de desarrollo
legal por parte de los Estados miembros, lo que
se espera contribuya a una mejora de la armo-
nizacion efectiva del IVA.

Recientemente, la UE también esta afrontando
una profunda revisiéon de la normativa actual
sobre facturacion en el IVA, encaminada a
reducir la carga administrativa soportada por
las empresas, apostando por la facturacion
electronica, medida que se considera esencial
para combatir eficazmente el fraude en la apli-
cacion de este impuesto. En concreto, la pro-
puesta contempla eliminar las restricciones a la
utilizacion de facturas electronicas, equiparan-
dolas a las facturas impresas, asi como reducir
los plazos para declarar las operaciones efec-
tuadas por las empresas en otros paises de la
UE*. Estas medidas se espera que contribuyan a
facilitar la lucha contra el fraude también a
nivel nacional. La Comision Europea ha cuan-
tificado los posibles ahorros generados por la
entrada en vigor de estas medidas en 18.000
euros anuales.

3. Estrategias de cumplimiento fiscal: de las
sanciones a la cooperacion.

La adopcion por parte de las administraciones
tributarias de estrategias de mejora del cumpli-
miento fiscal basadas en la cooperacion con los
contribuyentes constituye una nueva e intere-
sante apuesta, ante el problema de la compleji-
dad de los sistemas tributarios. La idea parte de
la aceptacion de que los sistemas tributarios
actuales son extremadamente complejos y, por
consiguiente, los contribuyentes no pueden
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asumir integramente la responsabilidad de
“acertar” con la liquidacion de sus impuestos.
Esta vision se refuerza al aceptar que la aplica-
cion de los codigos fiscales estd sometida en
muchas ocasiones a una interpretacion, tanto
administrativa como jurisprudencial, no exenta
de subjetividad. Como senala Braithwaite
(2003), ante este escenario, parece recomenda-
ble fomentar un marco relacional entre la admi-
nistracion tributaria y los contribuyentes basa-
do en el principio de confianza mutua, en el que
los ahorros de costes, tanto administrativos
como de cumplimiento, de aplicar este tipo de
estrategia se presumen muy grandes, ademas
de su impacto favorable sobre la moral tributa-
ria (Torgler, 2007). En mi opinién, en el futu-
ro, la mejora en la gestion de los sistemas tribu-
tarios dependera en buena medida de la acepta-
cion y generalizacion de estas estrategias de
“cumplimiento cooperativo”.

Sin embargo, resultaria ingenuo pensar que la
evasion o la elusion fiscales son consecuencia
unicamente del desconocimiento o de la ambi-
giiedad a la hora de aplicar las normas fiscales.
No obstante, no parece muy razonable plantear
las relaciones entre la administracion tributaria
y los contribuyentes bajo la consideracion de
que éstos se comportan todos como defrauda-
dores potenciales. La incorporacion amplia de
practicas basadas en este principio de coopera-
cion creo que seria una via muy util para deli-
mitar eficazmente estas dos predisposiciones
de comportamiento ante los tributos, sin duda
existentes. Ejemplos ilustrativos son las practi-
cas de plea bargaining aplicadas en Estados
Unidos en materia fiscal o los procedimientos
de negociacidn sobre precios de transferencias
empleados en los paises anglosajones’. Estos
mecanismos basados en los acuerdos coopera-
tivos resultan especialmente interesantes para
paises como Espafia, con marcos legales muy
procedimentalistas, en los que los conflictos

derivados de la aplicacion de la normativa tri-
butaria aparejan costes de litigiosidad muy ele-
vados.

Una segunda consideracion se refiere a la ges-
tion del riesgo tributario. Este concepto es
complementario de la practica cooperativa y
por su naturaleza se encuentra asociado al cum-
plimiento tributario de las grandes empresas
(Freedman et al., 2009). En el origen encontra-
mos dos factores: el anonimato de la propiedad
del capital y el gran poder de decision que
poseen los gestores de estas grandes empresas.
La combinacién de ambos incentiva la asun-
cion de riesgos muy elevados que afectan al
cumplimiento tributario. Hay que tener en
cuenta que las implicaciones de estas actuacio-
nes no son exclusivamente fiscales, pues las
decisiones adoptadas afectan por lo general a la
practica contable, a los aspectos juridico-mer-
cantiles, incluso a normas de regulacion finan-
ciera. La adopcion de este tipo de practicas ha
de permitir, a su vez, un fomento de la denomi-
nada “responsabilidad social corporativa”.

En lo referente a las grandes empresas, el
modelo cooperativo debe ser concebido como
un mecanismo capaz de proporcionar informa-
cion sobre las practicas tributarias de estas enti-
dades. En este ambito, las firmas de auditoria
podrian desempefiar un importante papel en
este terreno, si bien su participacion deberia
orientarse primordialmente a mejorar la trans-
parencia respecto de la situacion patrimonial de
las empresas. En este sentido, una medida reco-
mendable seria generalizar la extension del
deber de informar de los auditores respecto de
las contingencias que, con todo su alcance,
definen, el riesgo tributario. Sin esta informa-
cidn, apelar a la responsabilidad social corpora-
tiva para esimular un adecuado cumplimiento
fiscal se convierte en un simple ejercicio de
voluntarismo.
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Aunque es facil presumir que las empresas
rechazaran a priori este tipo de medidas, creo
que es muy recomendable incluir su asuncién
en los codigos de buen gobierno de las empre-
sas. Se trataria de compensar, a través de este
“coste”, parte de las enormes ventajas que pro-
porciona a los inversores la limitacion de res-
ponsabilidad. Ademas, los beneficios sociales
de la implantacion de esta medida podrian ser
muy grandes, si tenemos en cuenta los legiti-
mos intereses de accionistas y de la sociedad en
su conjunto, pues en definitiva son los ciudada-
nos los beneficiarios del gasto publico financia-
do con los impuestos que tienen que pagar estas
empresas. Los recientes ejemplos de las inade-
cuadas actuaciones de las grandes corporacio-
nes que operan en los mercados financieros
afladen argumentos a favor de este tipo de
medidas.

Para concluir esta seccion se incluye una refle-
xi6n sobre la capacidad que tienen los regime-
nes sancionadores empleados por la adminis-
tracion tributaria para mejorar el cumplimiento
fiscal. Hasseldine (2009) apunta que cada vez
mas las agencias tributarias son conscientes de
la necesidad de reorientar en el futuro sus
esquemas sancionadores para mejorar el cum-
plimiento fiscal. No obstante, la pregunta que
podemos plantearnos es, ;hacia donde reorien-
tarlos? La literatura tedrica sobre evasion fiscal
ha tratado con amplitud este tema, si bien
muchas de sus recomendaciones han sido
rechazadas o simplemente obviadas por las
Administraciones Tributarias’. Desde el punto
de vista empirico, se observa que, aunque los
gobiernos pueden sentirse tentados a tratar de
reducir sus costes administrativos de inspec-
cion tratando de elevar el poder disuasorio de
las sanciones, al menos en los paises desarro-
llados se ha producido una atenuacion gradual
de las sanciones tributarias en las dos ultimas
décadas (OECD, 2004).

Para tratar de comprender esta realidad, pode-
mos adoptar dos perspectivas. Por un lado,
encontramos una posicion, que podiamos defi-
nir como de “pragmatismo fiscal”, en la que
encajarian argumentos ligados a la viabilidad
del cobro de las deudas tributarias, el manteni-
miento de empresas y puestos de trabajo o el
interés por evitar una transicion de los contri-
buyentes inspeccionados hacia la economia
sumergida. Desde otro punto de vista, encon-
tramos el denominado “enfoque conductual de
las sanciones” (Kirchler, 2007). Seglin esta
aproximacion, las agencias tributarias habrian
percibido que sus regimenes sancionadores
deben reorientarse para mejorar en el futuro el
pobre nivel de cumplimiento impositivo volun-
tario existente, lo que exige paralelamente un
esfuerzo reeducativo que fortalezca la moral
tributaria. Los estudios de economia experi-
mental basados en el analisis psicologico pue-
den aportar luz sobre este tipo de reacciones de
los contribuyentes’.

En cualquier caso, no puede obviarse que la
discusion sobre los limites que deben alcanzar
las sanciones se ve condicionada por otros limi-
tes que trascienden los aspectos meramente
econdmicos, como son los de naturaleza moral,
ética o simplemente juridicos. De hecho, con-
viene no olvidar que los esquemas Optimos de
sanciones pueden situarnos ante una regla dra-
coniana, como sefiala Franzoni (1999), donde
la sancion Optima que minimiza los costes
administrativos de gestionar el sistema imposi-
tivo —y con una presumible altisima eficacia—
sea “ahorcar a los evasores con probabilidad
cercana a cero’”.

4. La eficiencia de la administracion tributa-
ria: evaluaciones e incentivos

En las dos secciones anteriores hemos aborda-
do la cuestion de la eficacia de la administra-
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cion tributaria tanto desde la perspectiva de la
complejidad del sistema impositivo que debe
gestionar, como desde la optica del comporta-
miento mostrado por los contribuyentes respec-
to del cumplimiento de sus obligaciones fisca-
les. Sin embargo, no podemos obviar que la
administracion tributaria es una organizacion
econodmica, de titularidad publica, encargada de
desempefiar una actividad gubernamental mas,
la cual encierra una funciéon de produccioén
compleja, que solemos sintetizar en la aplica-
cion efectiva del sistema impositivo sujeta a
una serie de principios vinculados al ejercicio
del poder de coaccidn fiscal®. Por tanto, el nivel
de eficacia alcanzado por la administracion tri-
butaria respecto de sus objetivos vendra deter-
minado, ademas de por los factores externos
antes apuntados, por el grado de eficiencia
mostrado en su comportamiento organizativo.

Para promover la eficiencia de la administra-
cion tributaria defiendo la adopcion de los pos-
tulados de la economia de la organizacion.
Aunque la literatura sobre public management
se preocupa en ocasiones de los temas que con-
ciernen a la gestion de los sistemas tributarios,
su perspectiva resulta a mi juicio mas bien
complementaria, al no considerar explicita-
mente la naturaleza econdomica de los procesos
de asignacion de recursos que implica el des-
arrollo de esta actividad’. En este sentido, im-
plantar las “mejores practicas” exige no solo
contar con marcos de referencia referidos a
conjuntos de administraciones tributarias, sino
llevar a cabo analisis rigurosos del funciona-
miento de las distintas areas que integran la
organizacion de la administracion tributaria,
valorando desde criterios econdmicos objetivos
sus potencialidades y limitaciones. Hay que
reconocer, no obstante, la escasez de trabajos
que estudien la administracion tributaria desde
este enfoque organizativo.

Desde la economia de la organizacion, la con-
secucion de comportamientos eficientes gira en
torno a dos cuestiones fundamentales a las que
debe responder el disefo de cualquier arquitec-
tura organizativa: los problemas de coordina-
cion y los de incentivos (Milgrom y Roberts,
1992). En mi opinién, considerar la administra-
cion tributaria desde esta perspectiva tiene cla-
ras ventajas. Dada la intensidad en el uso de
recursos humanos de la administracion tributa-
ria, el estudio de los mecanismos retributivos y
del disefio de carreras profesionales en el ambi-
to de la administracion tributaria debe aportar
propuestas efectivas para mejorar el desempe-
fo en las distintas tareas que engloba el des-
arrollo de esta actividad (inspeccidn, gestion,
recaudacion, revision). Por su parte, la inver-
sion en tecnologias de informacion y su inci-
dencia en la reduccion a largo plazo de los cos-
tes de administracion y de cumplimiento tam-
bién puede valorarse desde los principios que
rigen el comportamiento eficiente de las orga-
nizaciones, teniendo en cuenta la importancia
de los costes de uso de la informacion.

Otro aspecto muy relevante en relacion con la
eficiencia de la administracion tributaria es la
incorporacion de informacion procedente de las
experiencias compartidas, especialmente las
fomentadas por instituciones internacionales
como el FMI o la OCDE. Estas experiencias
pueden suministrar con cierta regularidad
informacion comparativa sobre las estrategias y
practicas de administracion tributaria de un
conjunto de paises, en muy diversos ambitos.
Adecuadamente utilizadas pueden convertirse
en un instrumento potente para mejorar la efi-
ciencia de las distintas agencias tributarias. Sin
embargo, hay que recordar, como apunta
Hasseldine (2009), que la simple comparacion
de costes y niveles de actividad entre adminis-
traciones tributarias constituye Uinicamente un
primer paso a la hora de establecer un eficaz
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sistema de benchmarking, siendo necesario
profundizar en la institucionalizaciéon de las
evaluaciones.

En relacion con este tipo de evaluaciones, hay
que destacar la necesidad de potenciar aquellas
basadas en la nocion de “benchmarking best
performance”. Se trata, como sefialan Keehley
et al. (1997), de un concepto opuesto a la
nocion de “best practice exercise”, que resulta
esencial para incorporar las mejores propuestas
organizativas y de gestion validadas por los
resultados procedentes de analisis cuantitativos
rigurosos. Para un correcto desarrollo de estas
practicas, resulta fundamental contar con infor-
macion de calidad que permita realizar compa-
raciones homogéneas de areas con objetivos
delimitados a largo plazo. Ademas, para que
este tipo de estrategias de evaluacion funcione
convenientemente, proporcionando la informa-
cion realmente relevante para obtener mejoras
en la gestion de los sistemas tributarios, resulta
indispensable desarrollar anélisis que permitan
conocer qué factores, tanto organizativos como
de entorno, explican los comportamientos dife-
renciales entre paises, incluso entre unidades
gestoras dentro de un mismo pais. No obstante,
hay que alertar del riesgo de sesgo que supone
la utilizacion de informacion proporcionada
mayoritariamente por las propias administra-
ciones tributarias y no validada por institucio-
nes independientes. No debe pasarse por alto,
tampoco, que el éxito de este tipo de evaluacio-
nes depende, en gran medida, del estableci-
miento de programas con metas claras, como
sucede en Suecia, con el programa “The best
administration within the OECD Countries”
(Swedish Tax Agency, 2005).

En mi opinién, para alcanzar la necesaria ope-
ratividad en las evaluaciones resulta imprescin-
dible que las agencias tributarias cuenten con
unidades de control interno capaces de sumi-

nistrar informacion precisa y detallada sobre
los recursos puestos a disposicion de los gesto-
res, tanto en términos fisicos como presupues-
tarios, asi como de proporcionar indicadores de
actividad y rendimiento que permitan la aplica-
cion de técnicas de medicion rigurosas. A su
vez, un correcto funcionamiento de estas uni-
dades de control interno sélo es alcanzable den-
tro un disefio organizativo de la administracion
tributaria identificable con lo que la literatura
caracteriza como modelo de agencia o “multi-
divisional”, caracterizado por una adecuada
combinacion de la autonomia de decision de
los gestores y una valoracion de resultados con
exigencia de responsabilidades. Bajo este
modelo, las unidades de control interno actian
como una pieza crucial del sistema de incenti-
vos, esencial para promover comportamientos
organizativos eficientes (Onrubia, 2006).

En el caso de Espaia, la existencia de diferen-
tes niveles de gobierno con competencias pro-
pias de administracion tributaria complica el
disefio de una arquitectura organizativa que
favorezca una gestion eficiente del sistema tri-
butario en su conjunto (Martinez-Vazquez y
Onrubia, 2007). Aunque existe un creciente
interés en la literatura por el estudio de las
interacciones entre diferentes niveles de go-
bierno a la hora de establecer la politica tribu-
taria, las cuestiones de descentralizacion de la
administracion tributaria han recibido una
menor atencion. La literatura disponible se diri-
ge fundamentalmente a revisar el estado de la
cuestion en los distintos paises, si bien es cier-
to que la experiencia internacional muestra una
variedad de aproximaciones a los modelos de
organizacion y al grado de descentralizacion de
la administracion tributaria, sin que pueda
hablarse de una clara superioridad de unos
modelos sobre otros (Martinez-Vazquez y
Timofeev, 2005).
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Por su parte, las limitaciones institucionales
que muestra Espana, en todos sus niveles de
gobierno, para la realizacion regular y sistema-
tica de evaluaciones econdmicas de las activi-
dades publicas, son un serio condicionante para
conseguir mejoras a largo plazo del rendimien-
to del sistema tributario a través de una mayor
eficiencia de la administracion tributaria. En
concreto, resulta esencial para obtener mejoras
de gestion y organizacion evaluar los compor-
tamientos relativos entre las unidades de una
misma administracién tributaria mediante la
realizacion de analisis de eficiencia®. En el
caso de Espaiia, esta carencia puede explicarse
por la escasa cultura existente respecto de la
rendicion de cuentas basada en la logica de los
resultados (Onrubia, 2006). Las potencialida-
des de este tipo de evaluaciones son muy gran-
des. Sirvan como ejemplos positivos las expe-
riencias del Reino Unido, donde el HMRC
publica regularmente los resultados de encues-
tas a su personal, asi como de sus progresos
respecto de los objetivos acordados con el
Gobierno (Public Service Agreement) o de la
Administraciéon Tributaria australiana, la cual
publica anualmente la evaluacion de su progra-
ma de cumplimiento. Ademas, como sefiala
Hasseldine (2009), en los paises mas desarro-
llados se ha reforzado en los ultimos afios la
preocupacion por la gobernanza de la adminis-
tracion tributaria, fortaleciéndose la rendicion
de cuentas e incorporando mecanismos adicio-
nales de supervision externa.

5. La administracion tributaria de un siste-
ma fiscal fuertemente descentralizado

Desde la aprobacion de la Constitucion de
1978, Espaia ha experimentado uno de los pro-
cesos de descentralizacion politica mas inten-
sos en el ambito de los paises de la OCDE.
Desde ese momento, el Estado ha visto reduci-
do su papel como gestor del gasto publico en

practicamente la mitad (pasando de gestionar
aproximadamente un 90% del gasto publico a
tan solo el 50%, cifra que incluye los créditos
presupuestarios del sistema de pensiones con-
tributivas). Este hecho hay que ponerlo en con-
sonancia ademas con otros no menos relevan-
tes. Uno, el importante aumento del tamafio del
sector publico espafiol, de unos 20 puntos del
PIB en tres décadas; y dos, la implantacion de
un nuevo nivel de gobierno subcentral de
caracter intermedio, las Comunidades Autono-
mas (CC.AA.). Tras las tltimas asunciones de
competencias por las CC.AA., éstas gestionan
en la actualidad practicamente el 40% del total
de créditos presupuestarios de gasto publico, lo
que en términos de recursos econdémicos ges-
tionados supone, para 2009, aproximadamente
un 19% del PIB. Desde un plano cualitativo,
estos cambios también han supuesto una pro-
funda transformacion del papel desempenado
por el sector publico, donde creacién y consoli-
dacion del Estado del bienestar ha tenido como
principal agente a las CC.AA., las cuales ges-
tionan en practica exclusiva los programas de
provision de los bienes preferentes que consti-
tuyen sus pilares basicos: sanidad, educacion,
vivienda y ayudas sociales no contributivas.

En términos de financiacion, esta descentrali-
zacion del gasto publico no ha seguido un
camino paralelo. Desde la aprobacion inicial en
1980 de la Ley Orgénica de Financiacion de las
Comunidades Autéonomas (LOFCA), su revi-
sion quinquenal hasta el afio 2001, con conti-
nuas demandas de ingresos adicionales por
parte de las CC.AA., amparadas en una insufi-
ciencia de recursos para atender satisfactoria-
mente las competencias recibidas, ha conferido
un rasgo tradicional de transitoriedad al sistema
de financiacion autonémica. La aprobacion de
un modelo pretendidamente definitivo en 2001
tampoco supuso la ruptura de esta situacion,
como pone de manifiesto la reciente aproba-
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cion en 2009 de un nuevo sistema, tras un largo
periodo de tres afios de negociaciones''.

En cuanto a los rasgos del sistema de financia-
cion, existe un amplio consenso a la hora de
destacar su bajo grado de corresponsabilidad
fiscal efectiva. En el origen de esta limitacion
se encontraria una configuracion inicial, depen-
diente en gran medida de las transferencias vin-
culadas al “coste efectivo de los servicios trans-
feridos”, donde el poder tributario se limitaba
practicamente a la cesion de rendimientos de
impuestos estatales de caracter patrimonial. De
hecho, no fue hasta bien entrada la década de
los afios noventa cuando se empez6 a demandar
un incremento en la corresponsabilidad fiscal,
si bien esta peticion atendia mas bien a una rei-
vindicacion de recursos adicionales que termi-
naron plasmandose en la consecucion de una
participacion territorializada en la recaudacion
del IRPF (fijada inicialmente en 1994 en el
15%), la cual no suponia de facto mejora algu-
na de la corresponsabilidad efectiva. Poste-
riormente, en el modelo aprobado para el perio-
do 1997-2001, se incorpor6 la figura de la
cesion parcial del IRPF a las CC.AA., lo que
por primera vez incluia la posibilidad de que
éstas modificasen, con limites, la tarifa del
impuesto o aprobasen nuevas deducciones en la
cuota. En 2001 y con vigencia desde el afio
2002 se aprobd un nuevo modelo que ampliaba
la cesion parcial del IRPF hasta el 33% de sus
rendimientos territoriales, a la vez que extendia
esta figura de la cesion parcial al IVA, en un
35%, y a algunos Impuestos Especiales, en un
40%. Esta ampliacion de las cesiones de tribu-
tos estatales fue acompafiada del traspaso de
algunas competencias de gestion. El uso de
estas potestades normativas por parte de las
CC.AA fue minimo, resultando elocuente el
caso de la tarifa del IRPF, donde salvo la
Comunidad de Madrid, en 2007 y tan s6lo para
reducir los tipos marginales en varias décimas,

ninguna Comunidad Auténoma (CA) utilizo la
capacidad de modificar la escala del impuesto.
Esta realidad se producia a la vez que se hacian
continuas las reivindicaciones sobre la insufi-
ciencia financiera a las que se enfrentaban las
CC.AA.

En el campo de la Administracion Tributaria, la
evolucion del sistema de financiacion autond-
mica ha supuesto un constante reforzamiento
de los servicios de administracion tributaria de
las CC.AA. Esta evolucion ha ido paralela con
un trasfondo de reivindicacion de una mayor
autonomia en este terreno, especialmente en el
caso de las CC.AA. con mayor renta, dirigido a
conseguir el traspaso de las competencias de
administracion de las grandes figuras tributa-
rias estatales como el IRPF, el IVA, los Im-
puestos Especiales, e incluso el Impuesto sobre
Sociedades. En este sentido, hay que destacar
la posicion de Catalufia, que tras la implanta-
cion de la participacion territorializada en el
IRPF de 1994 ya reivindico la implantacion de
una “administracion tributaria Gnica” con com-
petencias en su territorio para la gestion inte-
gral de todos los tributos soportados por sus
residentes.

Sin embargo, las reformas citadas de 1996 y
2001 se limitaron a incluir reformas organizati-
vas en la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria (AEAT), consistentes en la participa-
cion de las CC.AA. en los 6rganos de direccion
y en el establecimiento de algunos mecanismos
institucionales de coordinacién, con una
modesta eficacia en cuanto a su funcionamien-
to"?. Martinez-Vazquez y Onrubia (2007) en-
cuentran detras de esta falta de efectividad la
ausencia de un verdadero disefio organizativo
dirigido a corregir las externalidades tanto ver-
ticales como horizontales a que da lugar un sis-
tema fiscal con un importante nivel de frag-
mentacion. De hecho, como se puede ver en los
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propios informes de la AEAT, el funcionamien-
to de la Comision Mixta de Coordinacion y de
los Consejos Territoriales de Direccion se ha
limitado al cumplimiento administrativo de los
procedimientos fijados al efecto, no recogién-
dose practicamente informacion alguna sobre
actuaciones concretas de coordinacion ni de
caracter estratégico ni operativo.

Como consecuencia de la reciente reforma del
sistema de financiaciéon autondémica derivada
del Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA.,
se han producido algunos cambios relacionados
con la coordinacion entre la AEAT y las admi-
nistraciones tributarias de las CC.AA. En con-
creto, la Ley 22/2009 de Cesion de Tributos, en
su articulo 65 ha creado el Consejo Superior
para la Direccion y Coordinacion de la Gestion
Tributaria, 6rgano que refunde los vigentes
Consejo Superior de Direccion y Comision
Mixta de Coordinacion de la Gestion Tribu-
taria. El nuevo Consejo, definido como un 6r-
gano colegiado encargado de la coordinacion
de los tributos cedidos, esta presidido por el
Presidente de la AEAT (es decir, por el Se-
cretario de Estado de Hacienda) e integrado por
el Director General de la AEAT, al que se le
asigna la Vicepresidencia primera, cinco repre-
sentantes de la AEAT, los titulares de la
Secretaria General de Hacienda, de la Secre-
taria General de Financiacion Territorial y de la
Inspeccion General del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda y por un representante de
cada una de las CC.AA. de régimen comun y
de las Ciudades con Estatuto de Autonomia,
uno de los cuales ostentara cada afio la
Vicepresidencia segunda®.

Las funciones atribuidas a este nuevo organo
son: a) informar, antes de su aprobacion, el
Plan de Objetivos anual de la AEAT, el cual
incluira un Plan de Objetivos Autondmico, asi

como analizar su seguimiento y resultados; b)
establecer las lineas estratégicas de actuacion y
prioridades funcionales de los Consejos
Territoriales para la Direccion y Coordinacion
de la Gestion Tributaria; c) proponer criterios
generales de armonizacion de las politicas nor-
mativas del Estado y de las CC.AA en materia
de tributos cedidos y su gestion; d) analizar e
informar los anteproyectos normativos de
rango legal que deban ser sometidos a la apro-
bacion del Gobierno o Consejo de Gobierno
respectivo y que modifiquen la regulacion de
los tributos cedidos; e) asesorar a los érganos o
entidades estatales y autonémicos competentes
sobre las cuestiones relativas a las necesidades
y problemas que suscite la aplicacion del siste-
ma tributario; f) disefiar la politica general de
gestion de los tributos cedidos, establecer
directrices para su aplicacion y coordinacion;
g) disefiar las lineas basicas de determinados
programas a incluir en los planes de control tri-
butario en relacion con los tributos cedidos; h)
uniformar criterios sobre el contenido de los
intercambios de informacion tributaria entre las
Administraciones autondmicas y entre éstas y
la Hacienda del Estado, asi como coordinar
estos intercambios; 1) proponer la implantacion
de sistemas especificos de intercambio telema-
tico de informacion en asuntos que sean de
interés mutuo para la AEAT y las CC.AA.; j)
realizar estudios, analisis e informes en materia
de regulacion o aplicacion de los tributos cedi-
dos por iniciativa propia o a solicitud del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, del
Ministerio de Economia y Hacienda, de la
AEAT, de las Consejerias competentes o de los
organos o entidades competentes para la aplica-
cion de los tributos cedidos; k) evacuar los
informes solicitados por la Junta Arbitral de
resolucion de conflictos en materia de tributos
del Estado cedidos; 1) aprobar propuestas de
actuacion, coordinar las actividades y ser infor-
mada de las acciones realizadas por los
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Consejos Territoriales para la Direccion y
Coordinacion de la Gestion Tributaria, eva-
luando los resultados de su actuacion; m) pro-
poner, recibir para su estudio y analizar los pro-
yectos de convenios entre la AEAT y las
Administraciones Autondmicas; n) proponer
actos susceptibles de encomienda de gestion
entre la AEAT y las CC.AA.

El Consejo Superior contara con una Secretaria
Técnica Permanente, desempenada por un fun-
cionario de la AEAT, cuya misidn serd: a) asis-
tir, con voz y sin voto, a todas las reuniones del
Consejo Superior y de las Comisiones o grupos
de trabajo, realizando respecto a las mismas las
funciones de Secretario; b) realizar los estu-
dios, informes o trabajos encomendados; ¢) im-
pulsar y apoyar los trabajos del Consejo Su-
perior y elaborar una memoria anual de los tra-
bajos de la misma; d) actuar de 6rgano perma-
nente de relacion entre la Administracion
Tributaria del Estado, las CC.AA. y los Con-
sejos Territoriales para la Direccion y Coor-
dinacion de la Gestion Tributaria, que informa-
ran a la Secretaria de las reuniones celebradas y
de los acuerdos adoptados en su seno; e) elabo-
rar una memoria anual sobre los dictamenes
adoptados en caso de conflicto.

Por lo que respecta a su funcionamiento, la
norma prevé que el Consejo Superior para la
Direcciéon y Coordinacion de la Gestion
Tributaria pueda actuar en Pleno (el cual se reu-
nir4 al menos una vez al semestre) o a través de
una o varias Comisiones o grupos de trabajo,
temporales o permanentes. En todo caso, se
establece que siempre ha de existir paridad
entre las representaciones del Estado y de las
CC.AA. Para la aprobacion de directrices o cri-
terios de actuacion en la gestion de los tributos
cedidos se exige mayoria absoluta, si bien,
cuando se trate de competencias asignadas a las
CC.AA., también se exigira adicionalmente la

aprobacion mayoritaria de los representantes de
los gobiernos autondémicos.

Asimismo, la Ley 22/2009 ha creado los
Consejos Territoriales para la Direccion y
Coordinacion de la Gestion Tributaria, cuya
mision es coordinar la gestion de los tributos
cedidos en el &mbito territorial correspondiente
a cada Comunidad Auténoma, como ya sucedia
con los creados en 2001. Estos nuevos Con-
sejos Territoriales estaran formados por cuatro
representantes de la AEAT, entre los que esta-
ran el Delegado Especial de la AEAT en la res-
pectiva Comunidad, que actuard como presi-
dente, y el Jefe de la Dependencia Regional de
Relaciones Institucionales con las Adminis-
traciones, que actuard como secretario, y por
cuatro representantes de la respectiva Comu-
nidad, entre los que estara el titular del Centro
Directivo competente para la aplicacion de los
tributos cedidos'. Las funciones previstas para
estos Consejos Territoriales, que se reuniran al
menos una vez al trimestre, estan en linea con
las establecidas para el Consejo Superior, pero
obviamente limitadas a su ambito territorial,
exigiéndose igualmente la mayoria absoluta
para la adopcidn de acuerdos.

Aunque la entrada en funcionamiento del
nuevo marco institucional se producird a lo
largo de 2010, mi vision en este momento sobre
su operatividad no resulta demasiado esperan-
zadora. No parece que “la experiencia acumu-
lada en estos aflos” (tal y como se invoca en la
exposicion de motivos de la Ley 22/2009 para
justificar esta reforma) haya servido para aco-
meter una reforma profunda que permita defi-
nir un modelo de administracion tributaria
capaz de afrontar con eficacia la existencia de
un sistema fiscal cada vez mdas compartido
entre el Estado y las CC.AA. A mi juicio, el
establecimiento legal de estos drganos de coor-
dinacion, cada vez con mas funciones, no basta
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para conseguir un modelo eficiente de adminis-
tracion tributaria. De hecho, la reforma de la
LOFCA de 2009 no parece haber contemplado
la realidad de las reformas de los Estatutos de
Autonomia de las CC.AA. iniciadas en 2006,
en las que se han ido introduciendo féormulas de
integracion, aunque con diferente grado, entre
las administraciones tributarias del Estado y
autonomicas”. En este sentido, hay que tener
en cuenta que los avances en la cesion de com-
petencias de gestion de los tributos cedidos
recogidos en la reforma de la LOFCA (Ley
Organica 3/2009, de 18 de diciembre) se han
limitado a la ampliacion de competencias de las
CC.AA. en materia de revision econdmico-
administrativa de los actos dictados por las
Administraciones Tributarias autondémicas en
relacion con tributos estatales.

Respecto del modelo de administracion tributa-
ria hacia el que se deberia tender, bien es cier-
to, que si exceptuamos el caso de Catalufia,
donde la reforma de su Estatuto por la Ley
Organica 6/2006 establece una secuencia tem-
poral en la que, tras la creacion de la Agencia
Tributaria de Catalunya (ATC) (Ley Auto-
noémica 7/2007), se recoge la constitucion en el
plazo de dos afios de un consorcio paritario
entre la AEAT y la ATC, “que podra transfor-
marse en la Administracion Tributaria en
Cataluna”, en el resto de reformas estatutarias
se han establecido formulas acordes con el
“marco LOFCA”'. Sin embargo, aceptando
que la via de la legislacion unilateral a través de
los Estatutos de Autonomia no parece el mejor
camino para establecer el modelo de adminis-
tracion tributaria que Espafa necesita para
mejorar la eficiencia en la gestion de su sistema
tributario concebido de manera global, la res-
puesta dada por la ultima reforma de la LOFCA
y de la Ley de Cesion de Tributos de 2009 pare-
ce claramente insuficiente.

Apoyandose en la experiencia internacional,
Martinez-Vazquez y Timofeev (2005) sefialan
que la recomendacion de un modelo de admi-
nistracion tributaria con mayor o menor grado
de descentralizacion o centralizacion, en paises
con fuerte descentralizacién fiscal, depende
fundamentalmente del tipo de impuestos a ges-
tionar y del grado de integracion entre los nive-
les de gobierno, sin olvidar la potencialidad
para explotar las ventajas informativas y el
aprovechamiento de las economias de escala.
Ademas, sobre la eleccion del grado de descen-
tralizacion de la administracion tributaria, Es-
teller (2005) destaca la relevancia de los facto-
res politicos —financiaciéon mediante transfe-
rencias incondicionales, competencia electoral
en los territorios o ideologia de los gobiernos,
entre otros—, los cuales terminan afectando al
nivel de esfuerzo de las administraciones sobre
el cumplimiento tributario.

En mi opinidn, existe, sin duda, una necesidad
de coordinacion vertical y horizontal entre
administraciones tributarias que, a medida que
la comparticion de tributos entre Estado y
CC.AA. se va acrecentando, resulta cada vez
mas crucial e indispensable para alcanzar un
grado satisfactorio de cumplimiento tributario.
En Martinez-Vazquez y Onrubia (2007) se
ofrecen algunas alternativas para alcanzar esta
coordinacion, como la participacion directa de
las CC.AA. en los organos de direccion de la
AEAT, que realmente confiriesen a las gobier-
nos autonémicos poder decision real sobre los
aspectos tanto estratégicos como operativos de
la gestion. El modelo actual por el que se ha
apostado apunta hacia una duplicidad de tareas
al operar dos administraciones tributarias sobre
tributos esencialmente idénticos, lo que sin
duda supone una importante pérdida de eficien-
cia en la gestion con indudable coste econdmi-
co.
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Desde el punto de vista organizativo, conseguir
un modelo de administracion tributaria eficaz,
acorde con el elevado grado de comparticion de
tributos que caracteriza actualmente nuestro
sistema fiscal, exige un aprovechamiento real
de las sinergias existentes entre todas las admi-
nistraciones tributarias existentes, incluido el
uso eficiente de la informacion con trascenden-
cia fiscal. Asimismo, como ya se ha defendido
en la seccion anterior, es fundamental institu-
cionalizar un sistema de evaluacion efectivo,
capaz de proporcionar con regularidad infor-
macion de calidad sobre el cumplimiento de
objetivos y el grado de eficiencia con el que
actuan las administraciones implicadas, capaz
de detectar los problemas generados por la con-
currencia de varios poderes de decision. Esta
informacion debe ser la base para el disefio de
los mecanismos de incentivos que estimulen a
las distintas administraciones afectadas a coor-
dinar eficazmente sus planes de gestion, ins-
peccion y recaudacion. Sin incentivos a la
comunicacion, la coordinacion entre organiza-
ciones independientes y sin dependencia jerar-
quica queda confiada inicamente al voluntaris-
mo de los responsables de las administraciones
tributarias, cuyos objetivos es esperable que se
dirijjan a maximizar dentro de su jurisdiccion la
recaudacion con una perspectiva de corto
plazo. En esta linea, son un ejemplo los marcos
de coordinacion existentes en Estados Unidos o
Canada, donde los convenios de colaboracion
entre administraciones tienen un verdadero
caracter contractual'’.

6. Sintesis de conclusiones

En este articulo se han revisado los que en mi
opinion son los cuatro grandes retos que tiene
en Espafia la administracion tributaria en un
horizonte préximo. Como se ha visto, los cua-
tro se encuentran fuertemente interrelacionados
y las propuestas con las que se pueden abordar

no pueden obviar esta realidad. Por supuesto,
somos conscientes de que cualquier reforma
que se adopte vendra condicionada por la evo-
lucion historica, tanto en lo referente al disefio
y configuracion de nuestro sistema fiscal, como
de nuestro sistema de financiacion autondémico,
como a la concepcion establecida desde hace
décadas de las relaciones juridico-tributarias
entre contribuyentes y administracion, como
por la consideracion de la gestion publica que
se tiene en Espafia. Sin duda, las inercias y las
posiciones consolidadas constituyen un condi-
cionante muy serio para la adopcion de cam-
bios de gran magnitud. Por ello, una reforma
integral como la que aqui se fija en el horizon-
te se nos antoja imposible de alcanzar con éxito
sin el debido consenso, tanto politico como
administrativo.

A modo de conclusion, sintetizamos las princi-
pales propuestas reformadoras en cada una de
las areas tratadas:

- Simplificacién maxima del contenido norma-
tivo de las figuras existentes en nuestro actual
sistema tributario, abordando de forma deci-
dida la homogeneizacion de tratamientos
impositivos y la eliminacion generalizada de
regimenes especiales y transitorios. Para ello
resulta esencial un estudio previo de las prin-
cipales fuentes de controversia en la aplica-
cion de las normas impositivas.

- Simplificacion del disefio tributario de las
estructuras impositivas complejas, especial-
mente en aquellos impuestos donde es regla
la existencia de tratamientos diferenciados
para los hechos imponibles, exenciones y
supuestos de no sujecidon, apostando por la
supresion de todos aquellos requisitos y con-
dicionantes de aplicacién que puedan favore-
cer la existencia de economias de opcion.
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- Disefio y aprobacion de un cédigo de coope-
racion fiscal en el que se establezcan los prin-
cipios y reglas de buenas practicas tributarias,
especialmente dirigido al &mbito empresarial.
En paralelo, debe ponerse en funcionamiento
un procedimiento de cooperacion en la ges-
tion tributaria en el que con caracter vincu-
lante se resuelvan las controversias derivadas
de la aplicacion de los principales impuestos.

- Implantacion efectiva y generalizada de pro-
cedimientos de arbitraje para la resolucion en
primera instancia de controversias en la ges-
tidon ordinaria de los impuestos, con eficacia
plena respecto del cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias.

- Consolidacion de departamentos de control
interno en las distintas agencias y servicios
tributarios, con incorporacion de procedi-
mientos estandarizados y validados en su
calidad. Estos departamentos deberan asumir
mediante compromisos vinculantes la realiza-
cion de evaluaciones de eficiencia de estas
administraciones, las cuales seran validadas
conforme a un protocolo técnico riguroso. La
institucionalizacion de estas evaluaciones
debera estar presidida por un principio de
transparencia y difusion de sus resultados.

- Disefio del modelo global de administracion
tributaria hacia el que debe encaminarse
Espaia, de acuerdo con la realidad de nuestro
alto grado de descentralizacion politica y fis-
cal. La existencia de un sistema fiscal com-
partido, esencia de los sucesivos modelos de
financiacion autondémica, debe ser la base
para la discusion de cual debe ser el modelo
de administracion tributaria a adoptar. Las
formulas del disefio organizativo deben per-
mitir la integracion de los poderes de decision
estatal y autonoémico, en sus correspondientes
planos, ofreciendo como resultado una arqui-
tectura organizativo-institucional presidida

exclusivamente por los principios de eficien-
cia y eficacia respecto a las funciones de
administracion tributaria, concebida de forma
no fragmentada.

La actual situacion econdémica que afecta a
Espafia, con un mds que serio problema de
financiacion de su sector publico creo que debe
constituir un acicate para la introduccion de
este tipo de reformas, a mi juicio inaplazables.
Fomentar el cumplimiento tributario no pasa,
en mi opinion, por limitarse a adoptar planes de
control tributario cortoplacistas, con una filoso-
fia claramente represora y un animo estricta-
mente recaudador. La experiencia se empefia
en mostrar la escasa aportacion en el medio
plazo de estos planes. Los riesgos de no acome-
ter estos retos son muy grandes. Entre ellos,
creo que debe preocupar, especialmente, la
consolidacion de una economia sumergida de
volumen muy importante, con lo que esto supo-
ne para el retroceso de nuestro nivel de moral
fiscal y las perspectivas de futuro de nuestra
economia.

Notas

' Maxima originalmente atribuida al eminente hacendista y
estadista italiano Luigi Einaudi.

Oliver y Bartley (2005) estudian los aspectos teoricos de la
relacion entre la complejidad impositiva y los costes de cum-
plimiento, asi como su influencia en las actividades de plani-
ficacion fiscal y en las posibilidades de elusion fiscal.

° La propuesta de la Comision establecia como un objetivo eli-
minar unas 7.800 paginas contenidas en los textos juridicos
que regulaban la aplicacion del IVA.

Para las pequefias empresas, la propuesta amplia el régimen
de facturacion simplificada para transacciones de hasta 200
euros. Asimismo se flexibilizan a decision de los Estados los
plazos para la recaudacion.

> Un analisis tedrico de estos mecanismos en el marco de la
literatura sobre evasion fiscal y administracion tributaria
puede verse en Franzoni (1999, 2000) y Macho-Stadler y
Pérez-Castrillo (2004)
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Ver, entre otros, Stern (1978), Slemrod y Yitzhaki (2002) y
Macho-Stadler y Pérez-Castrillo (2005).

Ver Andreoni et al. (2003).

Sobre estos principios rectores de la actividad de administra-
cion tributaria ver Shoup (1969).

En este linea, ver los argumentos recogidos en Verhorn y
Brondolo (1999) y en McCarten (2005).

La potencialidad de este tipo de analisis puede verse, entre
otros y sin animo de exhaustividad, en Gonzalez y Miles
(2000), Moesen y Persoon (2002), Esteller (2006) o Barros
(2007).

Previamente a la aprobacion de la Ley Organica 3/2009, de
18 de diciembre, de modificacion de la LOFCA, con el voto
en contra del Partido Popular y de Convergencia i Unio, y la
abstencion de Izquierda Unida y el Partido Nacionalista
Vasco, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera adopt6 con
fecha 15 de julio de 2009 el acuerdo sobre el contenido del
nuevo sistema, en el que las CC.AA. gobernadas por el
Partido Popular se abstuvieron.

Sobre el contenido y la valoracion de la efectividad de estas
medidas organizativas puede verse Onrubia (2007).

Para las Comunidades y Ciudades Autonomas que tengan
encomendadas a dos 6rganos o entes distintos las funciones
de aplicacion de los tributos y las de disefio o interpretacion
de la normativa autonoémica, la norma recoge que podran
designarse dos representantes, si bien dispondran de un solo
voto.

Por razon de los asuntos a tratar podran ser convocadas a las
reuniones otras personas con voz, pero sin voto.

Salvo el caso del Estatuto de Catalufia, y de forma poco pre-
cisa en el de Andalucia, las disposiciones sobre administra-
cion tributaria recogidas en los restantes Estatutos reforma-
dos no suponen un cambio en el statu quo.

Sobre el contenido de estas reformas puede verse Martinez-
Vazquez y Onrubia (2007).

Para el caso canadiense puede verse Berg-Dick et al. (2008).

Referencias

- Andreoni, J., W. Harbaugh y L. Vesterlund (2003). “The

Carrot or the Stick: Rewards, Punishments and
Cooperation”, American Economic Review, 93: 893-902.

- Area de Sociologia Tributaria (2001): “El impacto de la

reforma del IRPF en la presion fiscal indirecta. Los costes de
cumplimiento en el IRPF 1998 y 1999”, Documento de
Trabajo, 25/01. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid.

- Barros, C.P. (2007). “Technical and allocative efficiency of

tax offices: a case study”, International Journal of Public
Sector Performance Management, 1 (1): 41-61.

- Berg-Dick, P., M. Carreau, D. Field y M. Ethier (2008). “Tax

Coordination under the Canadian Tax System”, en N. Bosch
y J. M. Duran (eds.), Fiscal Federalism and Political
Decentralization. Lessons from Spain, Germany and Canada.
Edward Elgar, Cheltelham, UK. Pp. 169-192.

- Braithwaite, V. (2003). Taxing Democracy: Understanding

Tax Avoidance and Evasion. Ashgate, Aldershot, UK.

- Esteller, A. (2005). “Is there a connection between the tax

administration and the political power?”, International Tax
and Public Finance, 12: 639-63.

- Esteller, A. (2006). “La eficiencia en la recaudacion de los

tributos cedidos: un analisis explicativo”. Documento de
Trabajo, IEB. Barcelona.

- Franzoni, L. A. (1999). “Negotiated enforcement and credi-

ble deterrent”, Economic Journal 109: 509-535.

- Franzoni, L. A. (2000). “Amnesties, settlements and optimal

tax enforcement”, Economica, 57: 153-76.

- Freedman, J., G. Loomer y J. Vella (2009). “Corporate Tax

Risk and Tax Avoidance: New Approaches”, British Tax
Review,1: 74-116.

- Gale, W. G. Y J. Holtzblatt (2002). “The role of administra-

tive issues in tax reform: Simplicity, compliance and admi-
nistration”, en G. R. Zodrow y P. Mieszkowski (eds.), United
States Tax Reform in 21st Century, Cambridge University
Press, Cambridge, UK. pp. 179-214.

- Gonzédlez, M.X. y D. Miles (2000). “Eficiencia en la

Inspeccion de Hacienda”, Revista de Economia Aplicada,
24:203-219.

- Hasseldine, J. (2008). “The Search for Best Practice in Tax

Administration”, en C. Evans y M. Walpole (eds.), Tax
Administration: Safe Harbours and New Horizons. Fiscal
Publications, Birmingham. pp. 7-18.

- Hasseldine, J. (2009). “The administration of the tax

systems”. Trabajo presentado en la Tax Conference on Tax
Systems: Whence and Whiter. Recent evolution, current pro-
blems and future challenges, FUNCAS. Malaga, 9-11 de sep-
tiembre de 2009.

- Keehley, P., S. Medlin, S. MacBride, y L. Longmire (1997).

Benchmarking for Best Practices in the Public Sector:
Achieving Performance Breakthroughs in Federal, State and
Local Offices. Jossey-Bass Publishers, San Francisco, CA.

- Kirchler, E. (2007). The Economic Psychology of Tax

Behaviour. Cambridge University Press, Cambridge, UK.

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

153



La Administracion Tributaria en Espaina: retos y nuevos horizontes

Jorge Onrubia

- Macho-Stadler, I. y D. Pérez-Castrillo (2004). “Settlement in
Tax Evasion Prosecution”, Economica, 71: 349-368.

- Macho-Stadler, I. y D. Pérez-Castrillo (2005). “Politicas de
inspeccion Optimas y cumplimiento fiscal”, Hacienda
Publica Espafiola/Revista de Economia Publica, 173: 9-45.

- Martinez-Vazquez, J. y J. Onrubia (2007). “La gestion tribu-
taria en los paises federales: reflexiones sobre el proceso de
reforma abierto en Espafia”, en S. Lago (dir.), La financia-
cion del Estado de las Autonomias: Perspectivas de futuro.
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

- Martinez-Vazquez, J. y A. Timofeev (2005). “Choosing bet-
ween centralized and decentralized models of tax adminis-
tration”, Working Paper, 05-02, International Studies
Program, Andrew Young School of Policy Studies. Georgia
State University. Atlanta.

- McCarten, W. (2005). “The Role of Organizational Design in
the Revenue Strategies of Developing Countries”, Global
Conference on Value Added Tax, Rome.

- Milgrom, P. y J. Roberts (1992). Economics, Organization
and Management. Prentice Hall, Englewoods Cliff, NJ.

- Moesen, W. y A. Persoon (2002). “Measuring and explaining
the productive efficiency of tax offices: A non parametric
best practice frontier approach”, Tijdschrift Voor Economie
en Management, 47 (3): 399-416.

- OECD (2004). Tax Administration in OECD Countries:
Comparative Information Series (2004). Centre for Tax
Policy and Administration. Organisation for Economic Co-
operation and Development, Paris.

- OECD (2005). Recent Tax Policy Trends and Reforms in
OECD Countries, OECD Tax Policy Studies, 9. OECD,
Paris.

- Oliver, T. y S. Bartley (2005). “Tax system complexity and
compliance costs: some theoretical considerations”,
Economic Roundup, Winter 2005: 53-68.

- Onrubia, J. (2006). “Evaluacion y gestion eficiente en el sec-
tor publico: aspectos organizativos e institucionales”,
Ekonomiaz, 60: 38-57.

- Onrubia, J. (2007). “The reform of the tax administration in
Spain”, en J. Martinez-Véazquez y J. F. Sanz (eds.), Fiscal
Reform in Spain: Accomplishments and Challenges,
Cheltenham, UK: Edward Elgar.

- Onrubia, J. y M. C. Rodado (2007). “El papel del IRPF en la
redistribucion de la renta: luces y sombras de tres décadas de
reformas”, Revista del Instituto de Estudios Economicos,
4/2007: 141-181.

- Shoup, C. S. (1969). Public Finance. Aldine, New York.

- Slemrod, J. y S. Yitzhaki. 2002. “Tax Avoidance, Evasion,
and Administration,” en A. Auerbach y and M. S. Feldstein
(eds.), Handbook of Public Economics, vol. 3. Elsevier,
Amsterdam. pp. 1423-1470.

- Stern, N. (1978). “On the economic theory of policy towards
crime”, en J. M. Heineke (ed.), Economic Models of
Criminal Behavior. North-Holland, Amsterdam.

- Swedish Tax Agency (2005). Right from the Start. Swedish
Tax Agency, Estocolmo.

- Torgler, B. (2007). Tax Compliance and Tax Morale: A
Theoretical and Empirical Analysis. Edward Elgar,
Cheltenham, UK.

- Vehorn, C. y J. Brondolo (1999). “Organizational Options
for Tax Administration”, Bulletin for International Fiscal
Documentation 53: 499-512.

Agradecimientos

El autor agradece la financiacion recibida del
Ministerio de Ciencia e Innovacion, Proyecto
ECO2009-10003 del Programa Nacional de
Proyectos de Investigacion Fundamental, en el
marco del VI Plan Nacional de Investigacion
Cientifica, Desarrollo e Innovacion Tecno-
logica 2008-2011, asi como la financiacion
recibida del Grupo de Investigacion 940392
del Programa UCM-BSCH 2009-2010.

REVISTA DE

3CONOMi4

Numero 4 - Septiembre 2010

154



Introduccion

Ante la delicada situacion economica en la cual nos encontramos nos ha parecido util completar este
dossier sobre los retos del sistema fiscal con las opiniones de cinco reconocidos expertos que, desde
diferentes perspectivas dada su variada trayectoria profesional, acumulan todos ellos una conside-
rable experiencia. Francisco Castellano, Catedratico de Hacienda Publica y hasta hace poco res-
ponsable de las cuestiones fiscales de la Confederacion Espariola de Cajas de Ahorro (CECA), cono-
ce de primera mano la practica totalidad de lo que se ha hecho en temas fiscales en los ultimos arnos
en Espana; José Maria Labeaga, Director del Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de
Economia y Hacienda, garantiza un analisis riguroso y amplio de la cuestion. Jaume Menéndez, eco-
nomista y responsable juridico de la compariia Gas Natural, aporta por su parte una solida perspec-
tiva internacional de la cuestion que nos ocupa. Leopoldo Pons, director de un despacho profesio-
nal y Decano del Colegio de Economistas de Valencia, combina perfectamente el quehacer diario
con una dilatada experiencia académica internacional, y el economista Jesus Sanmartin, maximo
responsable del Registro de Economistas Asesores Fiscales, puede valorar y opinar con toda la auto-
ridad las cuestiones que nos ocupan.

A todos ellos les hemos pedido que valoren cuatro aspectos que nos parecen primordiales: a) dada
la coyuntura actual, cudles tienen que ser las lineas maestras de la actuacion en materia fiscal; b)
como se puede fomentar la inversion internacional en nuestra economia a través de la normativa tri-
butaria y cudles son los limites; c¢) como se puede combatir el fraude fiscal y d) qué se puede hacer
para mejorar el engarce de los sistemas tributarios local, autonomico y estatal.
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En una coyuntura como la actual, ;cuales
piensa que deben ser las lineas maestras tri-
butarias para el fomento de una actividad
economica mas sostenible y robusta?

FC.

En una coyuntura como la actual la tarea
prioritaria de politica fiscal que, en mi
opiniodn, tiene que acometer el Gobierno
es reconducir la delicada situacion de las

finanzas publicas adoptando las medidas
necesarias para que en un periodo razo-
nable se reduzca sustancialmente el ele-
vado déficit publico que se registra en
estos momentos.

Y esas medidas deben dirigirse funda-
mentalmente por el lado del gasto publi-
co de modo que las distintas administra-
ciones publicas —estatal, autonomica y
local— gestionen de forma eficiente sus
recursos disponibles en la prestacion de
los servicios publicos.

En cuanto a los ingresos fiscales deberia
prestarse especial atencion a los impues-
tos que inciden mas directamente sobre la
actividad economica y, en concreto, al
Impuesto sobre Sociedades. A este res-
pecto, y teniendo en cuenta que su tipo
impositivo se encuentra en un nivel rela-
tivamente alto en relacion con los paises
de nuestro entorno, una reduccion del
mismo, con caracter general y no soélo
para las pymes, podria constituir , en la
actual coyuntura, una medida que ayude
a la reactivacion econdémica. Asimismo,
habria que realizar una revision profunda
de las deducciones que se aplican actual-
mente en este impuesto con la elimina-
cion inmediata de algunas y el reforza-
miento de otras como la de [+D+i.

Por su parte, respecto a la imposicion
indirecta, y a pesar del aumento de tipos
del IVA previsto para mediados de este
afo, habria que valorar la conveniencia
de establecer un incremento adicional en
el ano 2011, siempre y cuando, de forma
simultanea, se acometa una reduccion de
la cuota empresarial a la Seguridad So-
cial.

Articulo publicado en el n° 61 de la revista “Revista Economica de Catalunya”. Retos del sistema fiscal. Edita: Colegio de Econo-
mistas de Catalunya
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Por tultimo, en relacion con el IRPF,
deberia descartarse cualquier endureci-
miento de su tributacion actual, de modo
que los incrementos adicionales de recau-
dacion por este impuesto deberian prove-
nir del reforzamiento de la lucha contra el
fraude fiscal.

Debemos entender la coyuntura actual
como no sobrevenida sino fruto de una
serie de circunstancias que se han fragua-
do en un periodo largo y cuyos efectos no
son meramente coyunturales. Por ello, la
solucion pasa por una actuacion que no
debe centrarse exclusivamente en la poli-
tica tributaria, sino que debe abarcar
medidas que afectan al mercado laboral,
al sistema de proteccion social, al acceso
al crédito y, entrando en aspectos mucho
mas de largo plazo, al sistema de [+D+iy
a la formacién de capital humano. Las
lineas maestras tributarias han de estar
ligadas a los objetivos anteriores con el
fin de fomentar actividades econdmicas
sostenibles, teniendo en mente la filoso-
fia de un cambio de modelo productivo
en el que la base del crecimiento sean
sectores que generen alto valor afadido.

Como el objetivo basico de la politica tri-
butaria, como de cualquier politica publi-
ca en Espafia en la actualidad, ha de ser la
creacion de empleo, pudiera ser conve-
niente un redisefio de la estructura impo-
sitiva que incentive el deseado cambio en
el modelo productivo generando empleo
de calidad. Para cllo, los incentivos fisca-
les podrian ir acompafiados de reduccio-
nes en los impuestos distorsionantes que
gravan el trabajo, en un entorno en el que,
ademas, se contribuya mediante otras
medidas a preservar el medioambiente.
La politica tributaria ha de estar, al

JM.
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mismo tiempo, enfocada a incentivar la
inversion en I+D+i y en educacion. De
una u otra manera, actuaciones en los
ambitos citados tienen cabida en el marco
del Anteproyecto de Ley de Economia
Sostenible (LES) que aprob6 el Consejo
de Ministros el 27 de noviembre de 2009
y que establece tres pilares de la sosteni-
bilidad: econdmica, medioambiental y
social. A nuestro modo de entender, el
Anteproyecto de LES constituye un ins-
trumento de una gran importancia por
cuanto sienta las bases de lo que debiera
ser nuestro sistema econdémico en el futu-
ro, por lo que se debe aprovechar su tra-
mitacion parlamentaria para realizar un
esfuerzo en la direccion mencionada.

Por supuesto, no conviene perder de vista
que Espana ha de cumplir el plan de esta-
bilidad de las finanzas publicas que posi-
bilite situar el déficit en el 3 por ciento
del PIB en 2013, lo que conlleva hacer
compatible los ingresos y la necesidad de
gasto para atender situaciones coyuntura-
les. Por tanto, es momento de ingenio
para cumplir al mismo tiempo procesos
de optimizacion de ingreso y gasto, man-
teniendo la proteccion social.

La complejidad de la politica fiscal es
que debe simultanear el control del gasto,
y por consiguiente del déficit publico, y
de los ingresos. El cumplimiento del
Pacto de Estabilidad que obliga a no
exceder del 3% el déficit publico en rela-
cion al PIB es una espada de Damocles
de cualquier estado miembro, maxime
cuando, en el caso espafiol, el déficit
publico en 2009 ascendid al 9,49%
(2,81% en 2008). Las previsiones remiti-
das a la Comision Europea en el
Programa de Estabilidad 2009-2013 pre-
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vén ir reduciendo el déficit hasta llegar a
la cifra magica del 3% en 2013. Esto en
términos corrientes significaria reducir el
déficit en 68.250 millones de Euros,
exactamente el 42% de la recaudacion
total neta del 2009.

Para el fomento de una actividad mas
sostenible y robusta no tinicamente hacen
falta medidas tributarias, es necesario
contener el gasto corriente; el control del
gasto publico es basico en la situacion
actual. Hay que aplicar planes de austeri-
dad en las Administraciones que contro-
len los gastos superfluos, los excesos, las
contrataciones innecesarias, a la vez que
busquen agilidad, eficiencia y mayor pro-
ductividad. Es necesario favorecer la
liquidez a las empresas, que éstas tengan
mayor facilidad de acceso al crédito y
que se controle la morosidad, donde las
Administraciones tienen un papel prota-
gonista, a la vez que establecer medidas
que fomenten el consumo, etc.

Pero centrdndonos en lo estrictamente
fiscal, habria que replantearse si la medi-
da por la que se incrementara el tipo del
IVA a partir del proximo mes de julio ten-
dra el efecto directo de aumentar los
ingresos (cosa que habra que ver se sera
asi), o por el contrario significard una
menor demanda y un aumento de la eco-
nomia sumergida. Por otro lado, y como
complemento a la medida de favorecer la
liquidez, deberia estudiarse seriamente la
posibilidad, fundamentalmente en el caso
de las PYMEs, de recuperar de forma
inmediata el IVA en los supuestos de
morosidad del cliente. Ciertamente, es
una medida cuya implantacién es de gran
complejidad técnica, pero solucion exis-
te; es necesario que todas las partes inter-
vinientes consigan encontrar una rapida
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salida a esta posibilidad evitando que,
detras de ella, aparezcan nuevas fuentes
de fraude fiscal.

En cuanto a la imposicién directa, la
préctica supresion de incentivos fiscales,
aun habiendo descendido del 35% al
30%, en el caso general, y del 30% al
25% en la empresas de reducida dimen-
sion, el tipo impositivo nominal del
Impuesto sobre Sociedades, los tipos
efectivos no se han visto afectados por
esta rebaja al haberse aplicado un radical
recorte a las deducciones, que, desde mi
punto de vista, o deberian volver a
replantearse o se deberia trabajar en la
linea de una reduccion del impuesto a
tipos del 25/26%.

La compensacion de bases imponibles
negativas con beneficios pasados pudien-
do recuperar las cuotas ingresadas o com-
pensando las presentes ayudarian a mejo-
rar la liquidez.

Los incentivos a la internacionalizacion
practicamente han desaparecido. El [+D
parece una marioneta que sube y baja,
primero lo suprimen, luego lo incorpo-
ran; un pais que quiere desarrollarse debe
apostar por la investigacion y la ayuda
fiscal (via deducciéon o subvencion) es
necesaria.

El tratamiento actual de la reinversion de
beneficios deberia revisarse para regresar
a la antigua exencion por reinversion, es
decir no tributar si el empresario decide
reinvertir el importe obtenido por la
venta, para, asi favorecer, la inversion en
activos fijos.

Favorecer las medidas tendentes a
fomentar el ahorro a largo plazo, tanto en
depositos bancarios como en fondos de
pensiones, mejorando la fiscalidad de
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estas formas de ahorro, revisando el trata-
miento de la renta del ahorro en el IRPF
(manteniéndola en el 18%) y del rescate
en forma de capital de los fondos de pen-
siones considerando renta irregular la
parte correspondiente a las aportaciones
efectuadas y renta del ahorro por la parte
correspondiente a la rentabilidad del
plan.

La situacion de la economia espaiola,
propone dos grandes actuaciones que
deben ir al unisono: una mejora profunda
en la productividad de las empresas y una
politica de inversiones de gran calado. El
sistema tributario espafiol, y en particular
la Hacienda Central, cuenta con dos
impuestos nucleares que son fuertemente
llamados en ambos vectores. El Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, en
sus areas de la fiscalidad de las activida-
des economicas y el propio Impuesto
sobre Sociedades. La principal reforma
en ambos tributos, debe centrarse en el
fomento de la inversion, fomento que por
un lado incida sobre la productividad y
por otro, sobre la creacion de empleo.
Teniendo en cuenta que las empresas de
reducida dimension y en particular las
muy pequefias, no encuentran facil aco-
modo en las formulas de I+ D+i, deberi-
an ser especialmente incentivadas en la
creacion de empleo en el marco de for-
mulas ya conocidas de deduccion en la
cuota y el marco general en el tipo de gra-
vamen super reducido. Notese que las
propuestas de reforma, cabalgan de
forma similar en uno u otro impuesto
para conseguir, siempre en estas empre-
sas de micro dimension, la mayor neutra-
lidad posible a la hora de decidir por
parte del obligado tributario su estructura
juridica.
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Una actividad econdmica mas sostenible
y robusta ha de sustentarse en un modelo
econdmico mas productivo, mas van-
guardista, asentado sobre sectores gene-
radores de mayor valor afiadido, respal-
dado por empresas que ganen mercados
internacionales, que sean capaces de
competir con solvencia técnica ante los
nuevos retos que se plantean en una eco-
nomia globalizada. En este sentido, aun
cuando las normas tributarias son impor-
tantes por cuanto pueden incidir en algu-
nos aspectos de la economia productiva,
también hemos de reconocer que su papel
es secundario en relacion con el desarro-
llo de un modelo econémico menos vul-
nerable. La fiscalidad ha de procurar no
entorpecer ni ser un obstaculo en el des-
arrollo de un modelo econémicamente
mas avanzado, ser lo mas neutral posible.

Centrados en la cuestion estrictamente
tributaria, habria que senalar que las
medidas fiscales deberian, en lo posible,
incidir en esa idea de apoyo a una econo-
mia mas productiva y eficaz, centrandose
en las siguientes lineas de actuacion:
reduccion del déficit publico, incidiendo
en el control de las distintas administra-
ciones publicas: central, autonémica y
local; ajustar los tipos impositivos del IS
e IRPF al entorno de los paises con los
cuales estamos compitiendo; mantener, o
ampliar, los incentivos relacionados con
el [+D+i, en detrimento de otros que no
incidan en la economia productiva, asi
como aquellos que ayuden a la formacion
de un capital humano mas competitivo y
productivo; e incrementar los tipos impo-
sitivos del IVA siempre y cuando se
reduzcan las cuotas a pagar por los
empresarios a la Seguridad Social.
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.Considera que es posible atraer inversion
extranjera con medidas tributarias sin con-
travenir los dictados de la UE? ;Cree que
nuestro sistema tributario presenta diferen-
cias significativas con el resto de socios
comunitarios?

FC.

Es bien sabido que la Comisién Europea
vigila estrechamente que las normas tri-
butarias adoptadas por los Estados miem-
bros no infrinjan lo establecido por el
Tratado CE. Y nuestro pais no ha sido
ajeno a diversas actuaciones de la
Comision por considerar que se vulnera-
ba la regulacion sobre ayudas estatales,
como ha sido el caso de la amortizacion
del fondo de comercio financiero que se
regula en el articulo 12.5 de la Ley del
Impuesto sobre Sociedades. También se
han abierto expedientes por la existencia
de disposiciones incompatibles con el
derecho de libertad de establecimiento y
de libertad de circulacion de capitales
que se consagra en los articulos 43 y 56
del Tratado CE. E incluso la Comision
nos ha requerido por disposiciones con-
trarias a las Directivas sobre concentra-
cion de capitales y sobre fusiones.

Ahora bien, el hecho de que sea precepti-
vo cumplir con la normativa financiera
no significa que no exista un amplio mar-
gen de libertad para disefar el sistema tri-
butario en cada Estado miembro y, a este
respecto, puede constatarse que existen
diferencias apreciables en los tributos
que se exigen en cada pais, incluido el
IVA aun teniendo un alto grado de armo-
nizacion en la Unidén Europea.

En concreto, a pesar de las reducciones
que se han registrado en los ultimos afios,
el tipo de gravamen general de nuestro
Impuesto sobre Sociedades sigue siendo
apreciablemente superior al que se aplica,
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como media, en la Union Europea ( 30
por ciento frente al 23,22 por ciento en
2009).

Por ello, desde diferentes ambitos se
viene reclamando una nueva reduccion
del tipo de gravamen general del Impues-
to sobre Sociedades como forma de
atraer inversion extranjera. No obstante,
hay que tener en cuenta , de una parte,
que la fiscalidad no es el unico factor a
tener en consideracion en el momento de
decidir una inversion vy, de otra, que seria
necesario compatibilizar cualquier reduc-
cion de impuestos con la solucion al pro-
blema actual del déficit publico.

Reaccionando a botepronto, la primera
respuesta que se puede dar es afirmativa,
pero se ha de matizar que, en todo caso,
deben respetarse los diferentes limites
existentes, fundamentalmente de caracter
comunitario. La armonizacion fiscal pre-
tende precisamente evitar que la compe-
tencia se produzca por la via de ofrecer
ventajas fiscales en unos paises frente a
otros. La plena armonizacion es compli-
cada, (sin que ello quiera decir que las
diferencias existentes sean significativas)
por lo que sigue existiendo la posibilidad
de resultar atractivos frente a otros paises
por la brecha fiscal existente, ya que den-
tro del paquete fiscal destinado a comba-
tir la competencia fiscal perniciosa, las
medidas que se han adoptado son muy
generalistas, limitandose a un Cddigo de
Conducta sobre la Fiscalidad de las
Empresas (CCFE), un instrumento nor-
mativo para paliar las distorsiones exis-
tentes en la imposicion efectiva de los
rendimientos del ahorro en forma de
pago de intereses y un régimen fiscal
comun aplicable a los pagos de intereses
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y canones efectuados entre sociedades
asociadas.

Cabe matizar, no obstante que aunque el
CCFE carece de eficacia juridica, al tra-
tarse de soft law, su valor politico es
indudable. En cualquier caso, las lineas
marcadas por la Union Europea y por la
OCDE, que indican el caracter lesivo de
las mismas, son relativamente laxas y
sobre todo estan claramente establecidas,
por lo que no resulta complicado estable-
cer regimenes de atraccion de inversiones
que respeten dichos limites y cumplan
con su finalidad. Por otra parte, el esta-
blecimiento de ventajas fiscales se ve
limitado por la prohibicion de Ayudas de
Estado. Como es sabido, la jurispruden-
cia comunitaria considera que los benefi-
cios fiscales pueden constituir Ayudas de
Estado, de modo que estamos ante un
limite de especial importancia, si bien
debe prestarse atencion especial al carac-
ter selectivo de la medida.

Por ultimo, las libertades comunitarias
constituyen otro limite relevante. La eli-
minacion de las barreras a tales libertades
puede alcanzarse, por un lado, mediante
la aplicacion del principio de no discrimi-
nacién por razon de la nacionalidad y, por
otro, mediante la armonizaciéon de nor-
mas. En relacion con esta ultima cues-
tion, la armonizacion es reducida en el
ambito de la fiscalidad directa y de
mayor alcance en el de la indirecta. Por lo
tanto, sobre todo en relacion con aquél
aun es posible el establecimiento de nor-
mas, y en particular de regimenes de
atraccion de inversiones, que podria utili-
zarse por el legislador espanol. En cuan-
to al principio de no discriminacion sera
posible adoptar medidas, tanto en el
ambito del Impuesto sobre la Renta de las
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Personas Fisicas, como en el del
Impuesto sobre Sociedades, pero respe-
tando la jurisprudencia comunitaria sobre
el citado principio. En este contexto,
Espana acaba de modificar la normativa
de no residentes, a través de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado, intro-
duciendo un limite a la posibilidad de
aplicacion del régimen de impatriados o
nuevos residentes, de manera que no
podran acogerse al mismo cuando las
retribuciones superen 600.000 euros
anuales. Este limite, aunque debe valora-
se de manera positiva desde el punto de
vista del principio de capacidad economi-
ca, desincentiva la llegada a nuestro pais
de no residentes y no esté en la linea de lo
adoptado en paises de nuestro entorno.

En relacion con las diferencias entre pai-
ses, un tratamiento fiscal favorable de los
nuevos no residentes es frecuente en el
Derecho comparado, retrasandose la
adquisicion de residencia o limitando la
tributacion de los nuevos residentes.
Dentro de la Union Europea, cabe citar,
entre otros, a Bélgica, donde los no
nacionales que trabajan temporalmente
en un grupo multinacional como altos
ejecutivos o especialistas tributan como
no residentes, los Paises Bajos, donde a
los impatriados altamente cualificados,
con dos o mas afios de experiencia en
sectores deficitarios en el mercado labo-
ral interno, se les aplica una reduccion en
la base del 30% de su sueldo, pudiendo
optar por ser tratados como no residentes
durante dicho periodo. En Francia, el
régimen de los impatriados supone la
exencion durante cinco afios del bonus o
compensacion percibido por el desplaza-
miento a Francia y, si se solicita, una
exencion del 30% del resto de las remu-
neraciones. En Portugal se ha establecido
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recientemente un régimen de residentes
“no habituales” del que pueden benefi-
ciarse, durante un periodo de diez afios,
quienes adquieran la residencia a partir
del 1 de enero de 2009. Por supuesto,
nuestro pais presenta diferencias signifi-
cativas en relacion con otros paises de la
Unién Europea en el nivel de territoriali-
zacion del sistema impositivo.

La verdadera ausencia de armonizacion
fiscal en el ambito de la UE respecto de
la imposicion directa choca frontalmente
con las medidas que desde la Comision
europea se vienen aplicando. Medidas
tendentes al favorecimiento de la interna-
cionalizacion de las empresas residentes
en territorio espafiol y, por ende, favore-
cedoras de inversiones extranjeras que
utilicen a Espafia como centro operacio-
nal se han visto penalizadas por la UE.
(Hubiera pasado esto mismo si afectara a
Francia, Alemania, Reino Unido o Italia?

Conceptos como el de “ayudas de esta-
do” no se han mantenido estables en los
ultimos afios. La Comisiéon Europea,
mediante Decision C (2006) 444 final, de
22 de marzo de 2006, adoptada en el
asunto de Ayuda de Estado n° E 22/2004-
Espafia, considerd que la Deduccion por
Actividades de Exportacion (DAE),
regulada por el articulo 37 del Texto
Refundido de la Ley del Impuesto sobre
Sociedades (TRLIS), ofrecia una ventaja
con arreglo al articulo 87 de Tratado de la
Comunidad Europea al liberar a sus
beneficiarios de cargas fiscales que nor-
malmente soportarian en el curso de sus
actividades empresariales y tenia la con-
sideracion de ayuda de estado no compa-
tible con el mercado comun en la medida
que podia afectar a la competencia y los
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intercambios entre Estados miembros,
recomendando eliminar gradualmente la
deduccion en un plazo que debe finalizar
el 1 de enero de 2011.

Esta deduccion tiene ya sus dias conta-
dos, independientemente del pais en que
hubiera invertido el sujeto pasivo espa-
nol.

Este criterio no es el mismo que ha sido
utilizado por la propia Comisién en el
caso del articulo 12.5 de TRLIS, por el
que las empresas espaiiolas que adquie-
ran una participacion igual o superior al
5% del capital de entidades no residentes
puedan amortizar el fondo de comercio
financiero (FACF), con el limite maximo
anual de un 5% anual.

La Comision Europea inici6 un procedi-
miento formal de investigacién para
determinar si esta amortizacion fiscal del
FdCF puesto de manifiesto en adquisi-
cioén de participaciones significativas de
entidades no residentes era una ayuda de
Estado de las prohibidas en el articulo
87.1 del Tratado CE.

El 28-10-2009, el Colegio de Comisarios
adopto una decision relativa al expedien-
te sobre el régimen de amortizacion del
FdCF, por la que se declaraba este régi-
men ayuda de estado ilegal para opera-
ciones de toma de participaciones dentro
de la UE.

La Decision ha considerado la existencia
de confianza legitima para aquellas ope-
raciones realizadas, con caracter previo a
la apertura del procedimiento de investi-
gacion. Ello implica que las operaciones
realizadas antes del 21.12.2007 no se
veran afectadas por la devolucion de las
ayudas que el ordenamiento comunitario
establece para los casos de ayudas de
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estado ilegales. Y alin queda pendiente la
segunda Decision de la Comision, res-
pecto de la toma de participaciones fuera
de la UE; al parecer, la Comision puede
llegar a admitir como validas las deduc-
ciones aplicadas a las inversiones efec-
tuadas fuera de las fronteras comunita-
rias, aunque reconsiderando el porcentaje
por el que se deba considerar una inver-
sion significativa.

Este cambio radical de criterio de la
Comision, jes consecuencia de la grave
crisis economica que afecta a las econo-
mias europeas? No lo sé, pero la DAE fue
guillotinada de cuajo, mientras que el
FAdCF ha tenido un planteamiento mas
benévolo al distinguir i) la localizacion
geografica de la inversion (dentro o fuera
de la UE) y ii) la fecha de apertura del
procedimiento de investigacion como
frontera determinante para la considera-
cion de “ilegalidad”.

Ambos incentivos han sido claramente
favorecedores de la salida de las empre-
sas espafiolas al exterior; ésta fue, clara-
mente, la voluntad manifestada por los
distintos Gobiernos y el espiritu que
motivaba la modificacion normativa. Y,
hoy, en una economia espafola marcada
por la drastica reduccion de los ingresos
fiscales, son las empresas que han salido
al exterior —“‘estas grandes favorecidas
por la ayuda de estado”— las que mejor
comportamiento recaudatorio estan te-
niendo en estos momentos.

Estos planteamientos frenan cualquier
posibilidad de atraer, concretamente,
inversiones extranjeras bajo un estimulo
de caracter fiscal. Sin embargo, la utiliza-
cion de tipos impositivos, en los respecti-
vos Impuestos de Sociedades de determi-
nados socios europeos, netamente infe-
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riores al 30% espafiol, segun los hados
decisorios europeos no implican ningin
tipo de ventaja competitiva y, consecuen-
temente, no son considerados ayudas de
estado, como tampoco lo son, obviamen-
te, las multimillonarias inyecciones de
liquidez al sector bancario europeo por
los propios paises afectados.

Todos los esfuerzos del Gobierno espafiol
para defender la legitimidad de dichos
incentivos se han visto truncados por la
Comision.

Pero no debemos dejar de sefalar que el
comportamiento de la inspeccion finan-
ciera y tributaria espanola, especialmente
en el caso de la DAE, ha truncado, tam-
bién, cualquier pretension de reconoci-
miento de los beneficios “expoliados”
desde la UE, por la via de negar, en el
caso, concretamente, de la exportacion de
servicios, los planteamientos que el pro-
pio Gobierno espafol argumentd ante
Bruselas. Seria recomendable un acerca-
miento entre las partes que permitiera
avanzar en la resolucion del problema
teniendo en cuenta las posturas de todos.

No existe a nivel europeo una fiscalidad
del capital homogénea ni en los tipos de
gravamen ni a la hora de conformar las
bases imponibles, también se dan dife-
rencias relevantes en la propia definicion
de los hechos imponibles, paises como
Holanda y la propia Inglaterra, por no
mencionar a la paradigmatica Irlanda,
son ejemplos especialmente iluminado-
res. La fiscalidad del capital, al enfrentar-
se a la eleccion por pies del contribuyen-
te, debe construirse en el marco de una
fiscalidad especialmente atractiva, evi-
tando a toda costa situaciones aparente-
mente bondadosas respecto la justicia tri-
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butaria, que a la hora de la verdad consi-
guen efectos perversos tanto respecto de
la recaudacion y fiscalidad general como
de la economia del pais. Naturalmente,
como decia, no existe armoniazacidén en
un sentido profundo de la palabra, mas
bien un formato que formalmente parece
converger, especialmente en la imposi-
cion directa. Cada uno de los paises de la
Union ha construido su propia geografia
tributaria con claras estrategias de atrac-
cion competitiva de capital e inversores.

Siguiendo los argumentos expuestos en
el punto anterior, nuestro pais deberia ser
capaz de atraer inversion extranjera pero
no por motivos estrictamente fiscales,
hemos de ofrecer algo més, que creo que
lo ofrecemos. Sin embargo, es cierto que
otros paises han utilizado ciertas manio-
bras fiscales, como la rebaja de los tipos
impositivos en el Impuesto sobre
Sociedades, a modo de sefiuelo para fijar
en su territorio el centro de operaciones
de empresas inversoras. Esa politica
agresiva de tipos en otros territorios
podria desincentivar posibles inversiones
en territorio espanol, lo cual, quiza, debe-
ria hacer reflexionar a nuestras autorida-
des fiscales en ese sentido, y jugar las
mismas cartas que los paises de nuestro
entorno, compitiendo en la captacion de
inversion extranjera. Es cierto que esta
confrontacion tributaria va en contra de
una posible armonizacién fiscal, la cual
parece que todavia estd muy lejos de
alcanzar, tanto en la imposicion directa,
con el ejemplo de los tipos o del calculo
de la base imponible, como de la indirec-
ta con dispares tipos impositivos en el
IVA, aun cuando este impuesto sea el
mas armonizado y su regulacién esta
muy condicionada por los criterios de las

Directivas Comunitarias. Esa ha sido la
politica de los Estados miembros de la
UE en materia de competencia tributaria,
tratando de evitar que otro tipo de medi-
das fiscales infringiesen las normas esta-
blecidas en el Tratado de CE. Hemos de
recordar que en relacion con este tema
Espafia ha sido acusada de vulnerar la
regulacion sobre ayudas estatales, con el
caso, entre otros, de la amortizacion del
fondo de comercio financiero. Por tanto,
en funcién a nuestros intereses, Espafia
ha de ajustar su fiscalidad a los mandatos
del Tratado de la CE y a la vez jugar con
la libertad que éste permite, a cada esta-
do, en cuanto a los fundamentos de su
sistema tributario.

.Teniendo en cuenta la preocupacion gene-
ralizada en los paises de nuestro entorno por
el fraude fiscal, podria apuntar medidas
concretas para reducirlo?

FC. Todas las administraciones tributarias
dedican enormes medios y recursos en la
lucha contra el fraude fiscal. A este res-
pecto, frecuentemente se adoptan medi-
das legislativas con la finalidad de atajar
las nuevas modalidades de fraude que
van apareciendo. Ademads, de forma
periodica las administraciones tributarias
establecen planes especificos de lucha
contra el fraude fiscal.

En este contexto, resultaria presuntuoso
por mi parte intentar sugerir medidas
novedosas para reducir el fraude fiscal
como si a nadie se le hubiese ocurrido
con anterioridad.

No obstante, me gustaria sefialar una
situacion paraddjica, en mi opinidn, que
se produce en nuestro pais. En efecto, de
una parte, la informacién de caracter fis-
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cal que se exige a las empresas es exhaus-
tiva, de modo que la Administracién tri-
butaria tiene en su poder numerosos
datos de los contribuyentes. Y de otra, el
nivel de fraude fiscal —segin todos los
estudios que se han realizado hasta
ahora— es muy elevado.

Parece, por tanto, que existe una parte de
nuestra economia que se encuentra per-
fectamente controlada y sobre la que
inciden especialmente las actuaciones de
la Administracion tributaria planteando,
fundamentalmente, una interpretacion de
la norma tributaria distinta de la aplicada
por los contribuyentes.

En cambio, la denominada economia
sumergida se desarrolla sin que, aparen-
temente, existan actuaciones especificas
que intenten descubrirla, investigarla vy,
por ende, reducirla de forma apreciable.

En definitiva, quizas habria que revisar la
forma de actuar de la Administracion tri-
butaria en la lucha contra el fraude fiscal.

El fraude fiscal al igual que otras conduc-
tas reprobables (sean o no delictivas)
constituye un fendmeno que no puede
combatirse de forma aislada o unilateral-
mente por un pais. De la misma manera,
no sirve una sola forma de encararlo, por
lo que en nuestra opinion se han de com-
binar diversas alternativas. En relacion a
la lucha conjunta y no individual, cabe
destacar las medidas adoptadas en el
ambito comunitario con el fin de reforzar,
ademas de la normativa. Por otra parte,
las practicas de cooperacion y de asisten-
cia en las tareas de recaudacion son indis-
pensables. En esta linea se acomete la
revision de la Directiva sobre la
Fiscalidad del Ahorro, asi como una
nueva Directiva sobre Cooperacion
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Administrativa. La incorporacion de
estas normas, una vez que hayan sido
aprobadas, mejorara sin duda la lucha
contra el fraude en Espaiia.

En relacion al combate desde diferentes
frentes, por un lado, se requiere la detec-
cion de dichas conductas y la consecuen-
te regularizacion tributaria. Es importan-
te que se conozcan y estudien, mediante
investigacion empirica, los sectores en
los que el fraude es una realidad mas acu-
ciada y que en ellos se empleen los maxi-
mos medios, concentrandose el esfuerzo
y los recursos en sectores y actividades
donde la deteccion sea mas rentable,
mediante sistemas de incentivos adecua-
dos. Por otro lado, los poderes publicos
deben encaminarse a evitar que €sos
incumplimientos tengan lugar, incidiendo
en el caracter disuasorio de la lucha con-
tra el fraude y a la vez favoreciendo el
cumplimiento voluntario de las obliga-
ciones fiscales. En el ambito interno tam-
bién es necesario reforzar la colaboracion
e intercambio entre los diferentes niveles
de actuacion, particularmente entre los
diversos niveles descentralizados de la
administracion publica.

Finalmente, se requieren esfuerzos de
concienciacion de la ciudadania. El pago
de impuestos no constituye Unicamente
una forma de obtener recursos para finan-
ciar los servicios publicos, sino que ade-
mas conlleva un componente redistributi-
vo que tiene beneficios también en cohe-
sion social. Si somos capaces de explicar
los beneficios de esto, los ciudadanos lo
internalizaran y, de esta forma, compren-
deran que eludir las obligaciones fiscales
no solo detrae recursos publicos sino
puede tener efectos sociales negativos
que afecten también, a medio y largo
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plazo, a los propios defraudadores. La
concienciacion ciudadana, no obstante,
no se consigue a corto plazo sino que
requiere de un periodo dilatado. Por ello,
en el &mbito educativo se debiera comen-
zar a edades tempranas, lo que pasaria
por la inclusiéon de programas en asigna-
turas como Etica o Educacion para la
Ciudadania.

Por ultimo, y de acuerdo con el principio
de proporcionalidad, parece importante
que las respuestas frente a las diversas
modalidades de fraude estén bien disena-
das, de manera que las reacciones mas
duras se reserven para aquellos casos mas
graves, intentando que los ejemplos
supongan un afiadido disciplinario a
situaciones que son dificiles de cambiar a
través de actuaciones de educacion y
concienciacion.

Posiblemente, deberiamos plantear una
posible “amnistia fiscal” que permitiera
la afloracion de dinero “fresco” en
Espafia, y la determinacion de nuevas
bases imponibles sometidas a tributacion
como medida rapida para el aumento de
los ingresos tributarios. Es evidente que,
una vez mas, el ocultador fiscal podria
verse favorecido, pero creo que lo que
nos importa es restablecer un equilibrio
recaudatorio.

Pero amnistias fiscales aparte, fomentar
la investigacion de las tramas como las
que gestionan el carrusel del IVA que tan-
tos dolores de cabeza estan dando a la
Agencia Tributaria, revisar el tratamiento
del delito fiscal para que sean juzgados
aquellos que son verdaderamente defrau-
dadores y no aquellos que han efectuado
algln tipo de operaciones, consideradas
como negocios simulados, y donde la ins-
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peccion (porque son, a veces, los mas
faciles de investigar) pone todo el arma-
mento pesado contra ellos (no siempre
con ¢€xito). Que vayan a los verdaderos
defraudadores que normalmente no son
sujetos pasivos en Espana.

Que la Agencia Tributaria siga investi-
gando sobre la utilizacion de grandes
cantidades de efectivo ya que, detras de
ello, existen operaciones irregulares, opa-
cas y que, sin duda, no han tributado de
ninguna manera en Espafia.

La Agencia, a su vez también, deberia
flexibilizar la concesion de aplazamien-
tos para aliviar la presion fiscal, a la vez
que se busque una mayor productividad
en las relaciones con los Tribunales que
permitan no adormecer las deudas pen-
dientes derivadas de sentencias. Por otra
parte, resulta necesario mejorar las inte-
rrelaciones con el Ministerio de Trabajo
que permitan el cruce de datos con el fin
de evitar fraudes derivados de la falta de
comunicacion entre la Agencia y la
Seguridad Social.

Pero para todo eso, hace falta fomentar la
investigacion en el cuerpo de inspectores,
modificar los procesos en el trabajo de
¢éstos, reorientar los planes de inspeccion,
potenciar la sensibilizacién ciudadana,
empezando por las escuelas, y su colabo-
racion en la lucha contra el fraude. Pero
también deberia implicar una mejora en
la dotacion y profesionalizacion de los
medios humanos de la Agencia.

Quizas la figura més paradigmatica, se
centra en el control y la correcta tributa-
ciéon de las operaciones realizadas con
paraisos fiscales, siempre que técnica-
mente hablando, ello sea posible. En otro
orden de cuestiones el ilicito tributario no
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se combate a partir de actuaciones de
orden compulsivo, erratico, o de caracter
extraordinario, sino que como es practica
habitual en los paises desarrollados
depende més de procedimientos recu-
rrentes en las actuaciones, de regulacion
y de supervision frente a soluciones puni-
tivas o de cargas insostenibles. No obs-
tante figuras como la del delito fiscal en
Espana, deberian ser revisadas en profun-
didad acomodéndolas a lo que el resto del
entorno nos aconseja, por un lado efecti-
vidad penal en las situaciones de delito y
por otro clarificacion del procedimiento e
identificacion del mismo, asi por ejemplo
las figuras de razon de cuantia resultan,
en mi opinion, paradigmaticamente anti-
téticas con la institucion.

Deberiamos comenzar sefialando que el
progreso técnico estd permitiendo que las
Administraciones Tributarias de los pai-
ses modernos reciban un ingente volu-
men de informacion sobre las transaccio-
nes econdmicas de los contribuyentes
que les sirven para controlar de una
manera sencilla su fiscalidad; en algunos
colectivos, en parte, en el caso de los asa-
lariados, por ejemplo, toda. Como todos
sabemos, esa informacion que recibe la
Administracion Tributaria se sustenta en
un incremento continuo de las obligacio-
nes formales de las empresas y los contri-
buyentes, las cuales se han convertido
para algunos en una carga dificil de
soportar. Lo sorprendente de esto es que,
a pesar de los medios técnicos con los
que cuentan y de la informacion que reci-
ben las Administraciones fiscales, el frau-
de siga siendo muy elevado. Esto puede
tener dos explicaciones: la primera, que
los criterios de la Administracion y de los
contribuyentes no coinciden en la inter-
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pretacion de las normas, y la segunda,
que determinados sectores de las econo-
mias modernas evaden de manera siste-
matica el pago de los tributos, en algunos
casos en tramas perfectamente organiza-
das como “el efecto carrusel” en IVA, o
con la emision de facturas falsas, etc.

Por ello, algunas de las medidas que
podriamos apuntar al respecto serian las
de definir unas nuevas estrategias del
control del fraude, con nuevos sistemas y
técnicas mas rentables, con una especial
dedicacion a los sectores y tramas que
evaden la fiscalizacién de sus operacio-
nes tanto a nivel nacional como interna-
cional, hecho éste que ha de llevar apare-
jado una mayor colaboracion entre las
distintas Administraciones, controlando
con mas eficacia las transacciones con
paraisos fiscales que escapen al fisco, vy,
por supuesto, las conductas delictivas, en
este caso con la ayuda de cuerpos policia-
les especializados. Incrementar la con-
ciencia tributaria de los ciudadanos, y
favorecer el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias, establecien-
do unas nuevas relaciones entre la
Administracion y los contribuyentes, en
las que el régimen sancionador se aplique
a aquellas conductas realmente graves y
perjudiciales para el erario publico.
Revisar, por lo menos en Espana, la figu-
ra del delito fiscal, adaptindola para
penalizar los verdaderos delitos tributa-
r10s y no otro tipo de conductas. Hay que
avanzar en unos planteamientos de
mayor y mejor comunicacion entre las
autoridades fiscales y los contribuyentes,
es el camino menos tortuoso para rebajar
la conflictividad tributaria y mejorar la
lucha contra el fraude.
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.Considera que es correcto el encaje de los
sistemas tributarios local, autonéomico y
estatal?

JS.

La ausencia en estos momentos de un
modelo de financiacion de las distintas
administraciones, estatal, autonomica y
local, en el que estén perfectamente deli-
mitadas las competencias y responsabili-
dades de cada una de ellas y que, ademas,
tenga un respaldo politico solido que per-
mita dotarle de una estabilidad duradera
al margen de los resultados que se obten-
gan en las diferentes elecciones legislati-
vas, constituye, hoy en dia, el problema
mas grave que arrastra nuestro sistema
fiscal.

Lo vivido el afo pasado hasta la aproba-
cién de la Ley Organica 3/2009 por la
que se modifico el modelo hasta entonces
vigente de financiacion autondémica —ele-
vando los porcentajes de cesion, incre-
mentando las competencias normativas y
clarificando los limites para la creacion
de tributos propios respecto a los tributos
locales—y se pospuso hasta el afio 2011 el
nuevo modelo de financiacion local, es
sumamente significativo a este respecto.

La experiencia de los ultimos afios ha
puesto de manifiesto que nuestro modelo
de financiacién autondémica es inestable,
pues se encuentra sujeto a constante rei-
vindicaciones politicas sin que exista un
compromiso firme y claro de correspon-
sabilidad fiscal aceptados por todos.

Ante esta situacion algunos opinan —y
puede que no les falte la razén— que la
estructura territorial del Estado no se
resolvio en nuestra Constitucion y por
ello estd condicionada por las mayorias
parlamentarias existentes en cada mo-
mento, por los correspondientes pactos
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politicos y por las sentencias del Tribunal
Constitucional. Por eso quienes asi opi-
nan consideran que la solucion a este pro-
blema requiere necesariamente una refor-
ma constitucional.

Ahora bien, si finalmente se consiguiese
un modelo de financiacion autondémica
estable y duradero , habra que tener pre-
sente que la creciente capacidad normati-
va obtenida por las comunidades en los
ultimos afios , situacion a la que se ha lle-
gado por los pactos politicos que se han
tenido que realizar para atender las
demandas autondmicas, tiene que ser
compatible con el principio de unidad de
mercado . Asimismo, de forma paralela,
es necesario dotar a las Haciendas Lo-
cales de un modelo de financiacion esta-
ble, exigiendo a cambio la corresponsabi-
lidad fiscal que le corresponda.

El proceso de descentralizacion autond-
mica y local emana del deseo expreso de
los diferentes entes territoriales de gestio-
nar de forma descentralizada distintas
partes del sistema tributario. Todavia no
esta concluido plenamente, y por tanto,
aun considerando que existe un buen
encaje en el momento presente, no se da
el encaje definitivo. Concretamente, las
CCAA han adquirido cada vez mas com-
petencias y cada vez deben ser mas
corresponsables, de manera que el peso
de las transferencias ha de ir en descenso
y la utilizacion de sus propios recursos se
debe configurar como una realidad. En
cambio, en el ambito local, la situacion es
mas deficiente, pues el proceso descen-
tralizador ha ido retrasado con respecto a
las CCAA. Actualmente los Ayuntamien-
tos y Corporaciones Locales asumen
muchas competencias impropias sin que
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cuenten con recursos suficientes para
hacerlo. La solucion a este problema ata-
fie tanto a las CCAA que deben transferir
los recursos necesarios para el sustento
de las competencias que no asumen,
como al Estado, que debe vertebrar el
proceso descentralizador. Por otro lado,
la descentralizacion necesariamente ge-
nera diferencias, ya que un proceso de
dicha naturaleza pretende, en definitiva,
satisfacer necesidades y preferencias que
pueden ser diferentes en distintos territo-
rios. No obstante, existen ciertos umbra-
les minimos que deben mantenerse en
cualquier territorio en cuanto a los servi-
cios y recursos con los que se cuenta, y
en este aspecto, tanto el Estado como las
CCAA y el nivel local deben instrumen-
tar un sistema consensuado y que facilite
la consecucion de los objetivos de equi-
dad que imperen en cada momento.

Es posible, no obstante, la adopcion de
medidas que permitan un encaje mas
correcto de los distintos niveles tributa-
rios, o dicho de otra forma, avanzar en la
coordinacion (idealmente la cooperacion)
entre las instituciones que tienen compe-
tencias en politica fiscal. Asi, el sistema
necesita que todas las partes implicadas
introduzcan dosis de confianza mutua y
lealtad institucional para mejorar los
mecanismos de coordinacion ya existen-
tes o en los nuevos que se creen y que se
arbitren controles para garantizar su
correcto funcionamiento. En este dmbito
seria adecuada la creacion de un sistema
multilateral, de modo que se produzca un
debate entre todos los entes territoriales y
una mayor transparencia en la informa-
cidén que permita el posterior control de la
adecuacion a derecho de cualquier medi-
da que se adopte. En todo caso, cualquier
reforma del sistema tributario local debe-
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ria hacerse en el contexto mas general de
la reforma del modelo autonémico y de
reformas a introducir en el sistema tribu-
tario estatal. Asi, seria posible alguna
reforma impositiva, fundamentalmente
de caracter ambiental, que deberia asig-
narse a uno o varios niveles administrati-
vos, ordenar nuevas participaciones loca-
les en tributos autonémicos y articular
estructuras de coordinacion y colabora-
ci6n administrativa eficaces. Finalmente,
cualquier reforma de la tributacion local
deberia orientarse a reforzar el principio
de corresponsabilidad fiscal, de manera
que no se olvide que el incremento de
competencias, tanto normativas como
gestoras, tiene siempre un coste para el
ciudadano y para la Administracion afec-
tada, al generarse mayores conflictos.

En principio, la actual estructura tributa-
ria espafiola responde a una linea de
actuacion derivada de la propia organiza-
cion territorial del Estado, prevista en el
Titulo VIII de la Constitucion. Para valo-
rar el correcto encaje de los referidos sis-
temas tributarios me gustaria, inicialmen-
te, sefialar que, segun el diccionario de la
Real Academia Espafiola, encaje signifi-
ca “ajuste de dos piezas que cierran o se
adaptan entre si”, pero si rizamos un
poco el rizo, el encaje de bolillos, viene
definido como “farea dificil y delicada”;
todo ello incardinado dentro del concep-
to ley del encaje entendida como un
“dictamen o juicio que discrecionalmen-
te forma el juez, sin atender a lo que las
leyes disponen”.

El encaje de los sistemas tributarios local,
autonomico y estatal es una tarea dificil y
delicada donde las piezas no se cierran o
se adaptan bien entre si, en la que, ade-
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mas, los juicios —en via de reposicion,
econdmico y contencioso-administrati-
vo— readaptan discrecionalmente la fo-
rma de las piezas para incrementar los
ingresos que permitan el exceso de gastos
o, simplemente, atendiendo a un erréneo
principio de capacidad econdmica, sin
atender claramente a lo que las leyes dis-
ponen.

En sintesis, el autonomista café para
todos, desde el punto de vista fiscal, es
quiza la pieza del encaje que mas dificul-
tades plantea en este desafinante concier-
to tributario. Los tributos propios, con la
actual moda de los impuestos medioam-
bientales de dudosa constitucionalidad y
las innumerables tasas; los tributos cedi-
dos, donde uno legisla —sin preocupacio-
nes recaudatorias— y otro cobra, instando
modificaciones legislativas que le permi-
tan recaudar mas (véase, en este sentido,
el articulo 108 de la Ley del Mercado de
Valores o los BICES, bienes inmuebles
de caracteristicas especiales, en el ambito
de IBI, por poner dos simples ejemplos
de irracionalidad tributaria), y los recar-
gos sobre los tributos estatales, por fortu-
na, de momento, como figura decorativa,
pero que cualquier dia cogen vida propia
con la nueva Ley que regula el sistema de
Financiacion de las CC AA. La Ley
22/2009, de 18 de diciembre, entre otras
cuestiones, amplia las facultades de las
CC AA para regular, en el IRPF, la esca-
la autondmica aplicable a la base liquida-
ble y también el tramo autonomico de la
deduccidén por inversion en vivienda
habitual, asi como la posibilidad de apro-
bar incrementos o disminuciones en las
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En relacion al sistema tributario estatal,
desde mi punto de vista, hoy disponemos
de una estructura fiscal estatal relativa-
mente simplificada que, aunque puede, y
debe, ser criticada por su, a veces, falta
de seguridad juridica; por la voracidad
recaudatoria inspectora; por la aparente
aplicacion del principio de presuncion de
culpabilidad; donde sobre el empresario
cae todo el peso del engranaje de la ges-
tion fiscal, sin recibir nada a cambio; éste
sistema tributario estatal responde a unos
principios de eficiencia, modernidad,
simplificacion y favorecimiento del cum-
plimiento de las obligaciones fiscales,
bien implantados por la Agencia
Tributaria y, sobre todo, por la voluntad
de mejora tanto en los procesos como en
los servicios. Quedan muchas cosas por
mejorar, pero el camino recorrido debe
invitar al optimismo, con permiso de la
inspeccion.

El sistema tributario local, sin embargo,
necesita una reforma en profundidad.
Reforma que estd planteada pero en la
que siempre hay algun interés de Estado
que impide su ejecucion. La situacion
financiera de las Corporaciones Locales
es muy delicada; los recursos son escasos
y anticuados; la eficiencia es, a veces,
inexistente; la necesidad obliga a que la
imaginacién municipal les lleve al preci-
picio. La reforma local es absolutamente
necesaria, pero todas las partes implica-
das tienen el deber, y la obligacion, de
sentarse, ordenada y serenamente, para
construir un sistema tributario local bajo
los principios de eficiencia, simplicidad y
justicia tributaria.

Los sistemas tributarios de las haciendas
locales y comunitarias han sido desde el
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principio, instituciones claramente inefi-
cientes y deficientes respecto de la bus-
queda del equilibrio presupuestario de
dichas haciendas territoriales. Las formu-
las de coparticipacion que hasta ahora se
han arbitrado son inadecuadas, ya que ni
aseguran ese principio de equilibrio pre-
supuestario, ni permiten al ciudadano
percibir ese analisis coste beneficio tan
necesario en las democracias desarrolla-
das.

A pesar de que la configuracion de nues-
tro sistema tributario ha sido muy estable
en los ultimos afios en cuanto a los tribu-
tos que lo han sustentado: IRPF, IS, IVA,
IBI, TAE, etc..., es verdad que con la
evolucion de la estructura del Estado
hacia un modelo descentralizado, con
mayor capacidad normativa de las
Comunidades Auténomas, y contrayendo
cada vez mas funciones, compromisos y
tareas, con peligro de romper la unidad
de mercado , y con unos Ayuntamientos
que han asumido unas competencias cada
vez mayores, lo que les ha supuesto un
desequilibrio creciente de sus finanzas, el
modelo ha perdido eficacia y se han
diluido las competencias y responsabili-
dades de cada una de la Administra-
ciones, provocando una cierta inestabili-
dad financiera. Por ello, se deberia de
reflexionar sobre un nuevo modelo tribu-
tario con unas competencias claramente
definidas, basadas en el equilibrio presu-
puestario y con un horizonte temporal,
para el medio y largo plazo, de continui-
dad y estabilidad. Esta tarea no deberia
de postergarse, es una responsabilidad de
todos, y un seguro de convivencia.
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